EL SISTEMA SEMIPRESIDENCIAL DE ARGENTINA
Y LA REFORMA DEL ESTADO EN MEXICO*
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La ponencia del doctor Vanossi s una radiografia sumamente ilustradora
de la naturaleza y los componentes del nuevo modelo del presidencialis-
mo argentino adoptado en la Constitucion de 1994 que nos permite un
acercamiento critico a dicho sistema de gobierno y que es de especial in-
terés como punto referencial de nuestra transicién politica, por cuanto
aqui también se habla de la necesidad de un reequilibrio de poderes y aun
algunos consideran la conveniencia de emitir una nueva Constitucion
que, entre otros muchos cambios, introduzca un sistema semipresidencia-
lista, y no ha faltado quien postule el cambio hacia un gobierno parlamen-
tario.

Como se sabe, la reforma de 1994 fue consecuencia del llamado *‘Pac-
to de los Olivos™ entre el presidente en ejercicio, Carlos Menem, jefe del
Partido Justicialista, y el ex presidente Raul Alfonsin, maximo dirigente
de la Unién Civica Radical, principal partido de la oposicién. El Justicia-
lismo iba en busca de la reeleccién presidencial, expresamente prohibida
en la Constitucion entonces vigente. El radicalismo exigia la atenuacion
del poder presidencial ejercido con exceso por Menem, como lo probaban
los trescientos decretos “por necesidad y urgencia” firmados en el lapso
de tres afios.!

Se trataba, entonces, que emergiera un nuevo sistema semipresidencial
o cuasi parlamentario, que supuestamente seria el fruto maduro de la dis-
cusion en Argentina ——que tiene su edicion en estos dias también en Mé-
xico— entre el presidencialismo y el parlamentarismo. Pero el problema
—sefiala el doctor Vanossi— es que esa discusion no se ha dado nunca en

I Comentarios a la ponencia “;Régimen mixto o sistema hibride? El nuevo presidencialismo
argentino”” de Jorge Reinaldo Vanossi.
** Profesor numerario de 1a Universidad Iberoamericana,
1 Quiroga Lavié, Humberto, Visita guiada a la Constitucidén nacional, Buenos Aires, Zavalia,
1995, p. 18.

87



88 RAUL GONZALEZ SCHMAL

términos realmente logicos, sino en términos emocionales y con una cier-
ta dosis de engafio. Otro tanto —mutatis mutandis— estd sucediendo en
Meéxico con la famosa discusién de la llamada reforma del Estado y de la
transicién democratica. En una posicién més que emocionalista diria yo
voluntarista, algunos pretenden la substitucién de nuestro sistema presi-
dencial por un régimen parlamentario, y aun de la forma extrema del par-
lamentarismo, que es el gobierno por asamblea, el cual, paradéjicamente,
es la forma de gobierno que practicamente impide gobernar. Giovanni
Sartori? llama a esta forma de gobierno “el lado obscuro del parlamenta-
rismo” y advierte que ‘““la mayoria de las democracias latinoamericanas
(si abandonaran sus formas presidenciales) caerian directamente en el
asambleismo™, p. 128.

Vanossi nos muestra en su trabajo, que all4 en la Argentina —y noso-
tros decimos, como aquf en México— por una suerte de ilusionismo se
cree que es menester cambiar las normas para cambiar el régimen. Cam-
biese la Constitucion y se transformar4 la realidad. Y nos preguntamos en
la misma linea de Vannosi : ;y los usos, y las costumbres, y las conductas
éticas, y la cultura politica, también se transfigurarian aqui como all4, all4
como aqui?

Su profundo conocimiento de la Constitucién Historica de Argentina
de 1853 y de su proceso evolutivo tanto como su ilustrada informacién de
la teoria y operatividad de los sistemas constitucionales de América Lati-
na y Europa, llevan al profesor Vanossi a sostener que si bien es cierto
que existia la necesidad de reequilibrar el sistema presidencial argentino,
la solucién no estaba en la proliferacién de nuevos 6rganos de control,
sino en la decision de fortalecer y reimplantar la independencia y la auto-
nomia de los 6rganos de control creados por la antigua Constitucién y por
leyes posteriores, preexistentes a la reforma constitucional de 1994, ins-
trumentos perfectamente idéneos para acotar ¢l poder del presidente den-
tro del marco de la Constitucidn y evitar su desbordamiento. La reforma
confundi6 el ejercicio de la potestad presidencial con los abusos del presi-
dencialismo, abusos prohijados por las deformaciones patolégicas del
presidencialismo cesarista, de ese cesarismo que ya Vanconcelos habia
calificado como el azote de nuestra raza.

Hace ya casi 14 afios que el III Congreso Iberoamericano de Derecho
Constitucional (celebrado del 4 al 8 de noviembre de 1985) se desarrolld

2 Ingenieria constitucional comparada, Chile, FCE, 1996, p. 117.
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en este mismo benemérito Instituto, el profesor Vanossi advertia que si se
quiere mantener el equilibrio del poder en las democracias constituciona-
les es evidente que a todo acrecentamiento del poder debe corresponder
un vigorizamiento de los controles y, por supuesto, un mejoramiento de
las garantias. “De modo pues —decia Vanossi——, que en cada oportuni-
dad en que el reparto de las competencias entre los poderes del Estado
sufra alguna modificacion, hay que reajustar el resto de los mecanismos a
efectos de que el equilibrio se mantenga.””

Es incuestionable, pues, que la condicion basica y absolutamente in-
sustituible para que los érganos de control funcionen eficazmente es su
independencia. No puede haber verdadero control si no hay inde-
pendencia del controlante respecto del controlado.

Y esta condicidn de independencia consubstancial al control del poder
que —como se ha dicho— ya existia antes de la reforma de 1994, fue
violentada en el nuevo sistema presidencialista o de presidencialismo ate-
nuado o semipresidencialista o cuasi parlamentario, implantado en la
Constitucién argentina. Como lo explica Vanossi, en realidad se robuste-
cio el poder presidencial al ampliar sus atribuciones en tanto que el presi-
dente es el jefe supremo del Estado, jefe supremo del gobierno, jefe su-
premo de las fuerzas armadas y es el supervisor del jefe de Gabinete.
Cuantas discusiones, cudntos cambios, cuantas expectativas para que todo
terminara —como decimos en México— en agua de borrajas. Con sobra-
da razén el presidente Menem podria decir, como don Juan Tenorio: “¢l
hiperpresidencialismo que vos matasteis goza de cabal salud”.

Llega a tal grado en estos dias su desmesuramiento, que desconocien-
do 1a prohibicién expresa del texto constitucional, Menem ahora pretende
reelegirse el restaurar el derecho divino, no ya de los reyes sino de los
presidentes, al declarar publicamente que su reeleccion era “‘un mandato
de Dios”, lo que provocd que Rail Alfonsin pidiera un juicio politico
contra é1.* Lo que no resulta claro es si en el juicio politico que se preten-
de instaurar se apelara también a las “ordalias™ o, lo que es lo mismo, al
“Juicio de Dios” para determinar si efectivamente Dios quiere que Me-
nem se reelija o es —como se sospecha— una simple invencion de éste.

3 “El Defensor del Pueblo ¢ Comisionado Parlamentario en el régimen constitucional argenti-
no”, Memoria del HI Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, México, UNAM, 1987,
t. I, pp. E111 y B102.

4 Reforma, 28 de febrero de 1999.
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Cuanta razén tiene Norberto Bobbio® al sefialar que la Uinica manera de
entenderse cuando se habla de democracia, en cuanto contrapuesta a to-
das las formas de gobierno autocratico, es considerarla caracterizada por
un conjunto de reglas (primarias o fundamentales) que establecen “‘quién
esta autorizado para tomar las decisiones colectivas y hajo qué procedi-
mientos’’.

¢En qué consiste el buen gobierno democratico —se cuestiona mas
adelante ¢l mismo pensador politico— si no, y sobre todo, en el respeto
riguroso de estas reglas?

Personalmente —agrega— no tengo dudas sobre la respuesta a estas pre-
guntas; y precisamente porque no tengo dudas, puedo concluir tranquila-
mente que la democracia es el gobierno de las leyes por excelencia. En el
mismo momento en que un régimen democratico pierde de vista este prin-
cipio inspirador que le es propio, cambia rapidamente en su contratio, en
una de las tantas formas de gobierno autocratico, del que estan llenas las
narraciones de los historiadores y las reflexiones de los escritores politicos.

(p. 189.)

Como lo demuestra Vanossi, el mecanismo mismo del nuevo sistema
para lograr una atenuacion del hiperpresidencialismo esta desfasado, no
se disefi0 adecuadamente, o, para utilizar la expresion puesta de moda por
Sartori, no se hizo una buena ingenteria constitucional.

Lo grave es que este engranaje deficiente sobre el que estd montado el
nuevo sistema entrafia la posibilidad cierta —como prevé Vanossi— de
provocar situaciones de bloqueos entre el Congreso y el Poder Ejecutivo
que, paraddjicamente, pueden afectar mas al Poder Ejecutivo que al Con-
greso, al no estar contemplado el mecanismo de la disolucién anticipada
de las Camaras, que es la forma que tienen los sistemas cuasiparlamenta-
rios (y, por supuesto, de los sistemas parlamentarios) para someter el con-
flicto a la resolucién del pueblo. -

Otro de los problemas que inquieta al profesor Vanossi, y que acusa una
imprevision de la Convencion Constituyente de 1994, es que se requieren
nada menos que de 26 leyes que tiene que sancionar el Congreso para im-
plementar el nuevo sistema semi presidencialista, y que nadie puede ase-
gurar cuantas y cuales va a sancionar el Congreso, ya sea por negligencia

5 Elfuturo de la democracia, México, FCE, 1977, p. 25.
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del propio Poder Legislativo o por decision deliberada del propio partido
Justicialista para que no se menoscaben las facultades del presidente.

No sin ironia, el profesor Vanossi sefiala que a pesar de la incoherencia
de la nueva estructura constitucional del sistema de gobierno, resulta co-
herente con las dos doctrinas implicitas que combinaron el pensamiento
de quienes gestaron esta reforma que denomina el “pacto de dos™, es de-
cir del ex presidente Aifonsin y del presidente Sail Menem, y que son la
doctrina de la intemperie y ta doctrina del fusible. La doctrina de la in-
temperie es ¢l fin: que nadie quede desprotegido, que todos participen del
poder, que se diluyan las diferencias entre el gobierno y oposicion y, si es
posible, se mimetice la oposicién con el gobierno. O sea, tratar de elimi-
nar la nota clasica del presidencialismo, donde estan claramente separa-
dos gobierno y oposicion, como también lo estan en los parlamentarismos
de tipo bipartidista. La otra doctrina, la doctrina del fusible, ya no es ¢l fin,
es el medio: el fusible del jefe de Gabinete, es el que va a pagar el costo
de su eliminacion cuando hacia él se canalicen las protestas o inconformi-
dades por el funcionamiento de una determinada politica.

La conclusion a la que llega Vanossi respecto de la creacion del jefe de
Gabinete, que es la pieza maestra en la que se sustentd el cambio del sis-
tema presidencialista al régimen semipresidencialista, no puede ser mas
desalentadora, pero también aleccionadora para quienes nos encontramos
en la etapa de discusion de cambios constitucionales, para que actuemos
con realismo y sensatez : *...la figura del jefe del Gabinete no sirve para
lo que realmente importaba, que era aumentar o vigorizar el control del
poder del presidente y procurar una mayor descentralizacion politica. Asi
de sencillo”, concluye Vanossi.

Y ello lo atribuye Vanossi a que el sistema creado por los Constituyen-
tes de 1994 fue producto de muchas transacciones, de muchos acuerdos,
de muchos ruidos, y también de faita de l6gica y de coherencia, que die-
ron por resultado, no un sistema mixto, sino un sistema hibrido.

Consideramos, por nuestro lado, que el caracter hibrido del sistema no
es en realidad tan relevante, pues el problema esta en su defectuoso dise-
fio, en su inadecuada concepcidn, en que se trata de un injerto fallido en
la Constitucion, como se desprende del analisis del propio Vanossi. La
critica es porque no funciona y porque no podia funcionar, inde-
pendientemente de que fuera una forma pura, una mixta o una hibrida.
Ademas, no es facil definir el semipresidencialismo a menos gque —como
lo sefiala Sartori— sepamos de que paises podemos inferir sus caracteris-
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ticas definitorias (p. 137). El denominador comiin del presidencialismo y
del semipresidencialismo es un presidente electo popularmente, pero has-
ta ahi. Mas alla de esa base comiin las dos formas se alejan radicalmente
la una de la otra, porque el semipresidencialismo es “semi”, porque divi-
de en dos al presidencialismo al substituir una estructura monocéntrica de
autoridad con una autoridad dual. En los sistemas presidenciales, el presi-
dente esta protegido y aislado de la interferencia parlamentaria por el
principio de la divisién de poderes. En cambio, el sistema semipresiden-
cialista funciona basado en el poder compartido: el presidente debe com-
partir el poder con un primer ministro; a su vez, el primer ministro debe
conseguir un apoyo parlamentario continuo (p. 136). Sin embargo, *‘si se
analizan cada uno de los paises que se consideran semipresidencialistas
resulta ser un conjunto de sistemas dispares que es imposible definir. De
aqui que, o reducimos la lista a los paises cuyas formas politicas realmen-
te tienen algln elemento central comiin, o lo que tenemos es un nombre
que nada dice; una categoria meramente residual” (p. 142). Shugart y Ca-
rey (citados por Sartori, p. 149) merecen el reconocimiento de haber he-
cho el primer intento sistemaético y serio por definir las formas politicas, y
su propuesta para el semipresidencialismo rechaza este nombre y lo divi-
de en dos tipos de regimenes: a) premier-presidencial, y b) presidencial-
parlamentario. El primero se caracteriza por la primacia del presidente.

Por ello Giovanni Sartori al preguntarse cual es la mejor forma politi-
ca, contesta categéricamente: “la que funciona mejor al aplicarse”.

En esta misma linea, Juan Linz,® adalid académico del parlamentaris-
mo; por su lado, reconoce “la gran variedad y cardcter ambiguo de los
sistemas denominados semipresidencial o semiparlamentario de ejecutivo
dual, que también se han llamado parlamentarismo de premier y parla-
mentarismo presidencial” (p. 136). Y cuando se pregunta a si mismo:
““¢Qué si entre la mencionada gama de formulas mixtas tengo una especi-
fica favorita?”, él mismo se da esta respuesta: “No realmente. La mejor
forma politica es la que sea mas aplicable en cada caso.””’

Cabe recordar a este respecto que en su famoso discurso de Bayeux
{Normandia) el 16 de junio de 1946 —el discurso que contenia las lineas
y los principios generales de lo que seria doce afios mas tarde la Constitu-
ci6n de la Quinta Repiblica— el general De Gaulle observé que “los
griegos en los tiempos antiguos solian preguntar al sabio Solén: ;Cual es

6 Lacrisis del presidencialismo, Madrid, Alianza Universidad, 1997.
7 Idem.
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la mejor Constitucion?”” El solia contestar: *“Decidme primero para qué
pueblo y para qué época” ®

Todo este licido analisis del profesor Vanossi debe servirnos de lec-
ci6n, en la medida en que los hombres y los pueblos sean susceptibles de
escarmentar en cabeza ajena. Nadie duda de que existe en nuestro pais
una exigencia imperativa de reformas que consoliden y hagan avanzar
nuestra ya cierta pero aun precaria democracia. Pero estas deben asentar-
se en los datos objetivos de la realidad, en el conocimiento de nuestra
evolucion constitucional, en la viabilidad de los cambios, y no en la idea
inconsistente de quienes —usando la expresion del propio Vanossi— pre-
tenden cambiar practicas, costumbres, hechos y habitos, por el simple
cambio de normas constitucionales. Es necesario seguir introduciendo las
reformas idéneas para una mejor distribucion y equilibrio del poder, no
sélo entre los poderes federales, sino entre éstos y los locales, pero dentro
de nuestra vieja y deturpada Constitucion.

Por supuesto que en México se requieren de reformas innovadoras, efi-
caces y funcionales que establezcan un equilibrio verdaderamente opera-
tivo entre los poderes, pero dentro del marco de principios, valores y de-
cisiones fundamentales de nuestra Constitucion, los cuales se han ido
configurando en una penosa gestacién histdrica, y que en esta nueva cit-
cunstancia del pais es necesario asumirlos plenamente en nuestra vida pu-
blica e instrumentar su realizacién et nuestro orden constitucional, antes
que inventar otros que magicamente los substituyan y que al final queden
como simples expresiones retoricas de nuestra incapacidad para ver las
exigencias y los limites de nuestra realidad. Por ello tiene razon Diego
Valadés® al proponer que el nuevo arreglo del poder se realice en torno a
lo que él llama consensos operacionales y no en los consensos esenciales
o basicos, cuya construccion esta en en el largo proceso evolutivo de las
instituciones juridico-politicas mexicanas.

Abrir este camino —dice Valadés— ademas de innecesario, seria tanto
como revivir viejas querellas. Seria reiniciar el camine, cuyo precio histéri-
co ya se pagd, de pugnas por completo ajenas a los temas de hoy ...Todo
indica que el caso mexicano es el de la transicion de un sistema presiden-
cial a otro sistema presidencial. Este al que se propende, serd uno que per-

8 Citado por Suleiman, Ezra N., “*Presidencialismo y Estabilidad Politica en Francia”, trabajo
incluido en el libro Las crisis del presidencialismo, perspectivas comparativas, Linz, Juan F. y Va-
lenzuela, Arturo (comps.}, Madrid, Alianza Universidad, 1997, p. 211,

9 El control del poder, UNAM, 1998, pp. 409 y 410.
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mita articular los términos de una democracia consolidada y que ofrezca
las posibilidades de reequilibrar las relaciones de poder en México.

El insolito y autocratico sistema presidencialista mexicano que hace
cuarenta afios Maurice Duverger clasifico como semidictadura y Cossio
Villegas como monarquia sexenal y, mas recientemente, Mario Vargas
Llosa como dictadura perfecta y el historiador Enrique Krauze como presi-
dencialismo imperial, no es consecuencia de nuestra Constitucion, que con
todos sus defectos, es una Constitucion republicana y democratica, sino de
su incumplimiento. En forma paralela al sistema presidencial constitucio-
nal se cred un sistema politico presidencialista como degradacion patologi-
ca de aquel, cuyas causas son de distinto orden, pero que todas ellas tienen
una raiz comun de cardcter €tico: la corrupcion endémica y pluriforme de
nuestro pais, y que se traduce en el ejercicio abusivo y patrimonialista del
poder publico, al que se le considera como instrumento de dominio de
unos hombres por otros y de oportunidad de riquezas mal habidas, pero
también de la venalidad de los jueces, la desercion de los intelectuales, la
abdicacion de las clases directoras de la sociedad, la complicidad de secto-
res empresariales con el poder y la autocensura de los medios de comuni-
cacion. No digo que todos los politicos, ni todos los jueces ni todos lo inte-
lectuales ni todos los dirigentes sociales ni todos los empresarios ni todos
los periodistas se hubieren contaminado con la corrupcion, seria tremenda-
mente injusto y falso afirmarlo, pero si que la tonica la han dado aquellos
y no éstos. El signo ha sido ese, el de la corrupcion, que empieza por la
corrupcion de la palabra y termina en la falsificacion de las instituciones.

Por ello, el desarrollo de nuestra incipiente democracia y la consolida-
cion de nuestro Estado de derecho tiene que ser, ante todo y esencialmen-
te, producto de una nueva cultura juridica que se sustente en la exigencia
ética —por parte de gobernantes y gobernados— de cumplimiento inex-
cusable de nuestra Constitucion vigente. Como diria el propio Vanossi, a
quien pido prestadas sus palabras para concluir este trabajo como €l con-
cluyd el suyo: asi de sencillo.





