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1. INTRODUCCION

Sin duda el tema de esta mesa de trabajo sobre derecho constitucional del
Congreso Internacional de Culturas y Sistemas Juridicos Comparados es
de una importancia capital para la democracia de nuestro tiempo. Nuevos
paradigmas de la separacion de poderes, el titulo presenta en si mismo la
problematica. Diversos modelos constitucionales han derivado de la teoria
politica heredada de dos grandes hombres ilustres, que la teoria del derecho
constitucional estudia a profundidad. Se trata de garantizar la libertad, esa
por la que tantos hombres lucharon con armas y con plumas, donde tinta 'y
sangre fueron derramadas.

El poder absoluto fue limitado, consecuencia de una idea esencial: la se-
paracion de poderes. Ese paradigma que hoy nos parece banal, en la época
de los hombres ilustres no lo era. Primero fue dificil concebir una practica
politica distinta a la del absolutismo; luego era arriesgado, la libertad (de
por si relativa) y la vida podrian ponerse en juego. Que facil es hoy diferir
en un sistema politico que se considera democratico, donde la libertad es
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respetada, garantizada por una separacion de poderes, donde las funciones
de los poderes del Estado son delimitados de manera clara y en un pacto
social, normalmente llamado Constitucion.

En nuestros dias, la separacion de poderes ya no es una novedad, pues
desde la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano del 26
de agosto de 1789, este paradigma se encuentra inscrito y garantizado en to-
das las constituciones que se presumen democraticas. El derecho constitu-
cional en estrecha relacion con la ciencia politica estudia este paradigma
como uno de sus elementos principales, que distinguira la teoria clasica del
derecho constitucional. Como disociar estas dos ciencias afines. La ciencia
politica se encarga del estudio de los sistemas politicos totalitarios, autori-
tarios y democraticos; mientras que el derecho constitucional estudia el en-
cuadramiento juridico de los fendmenos politicos, en una democracia. Este
ultimo clasifica, por un lado, un tipo de separacion de poderes considerado
como rigido, por la total independencia entre los poderes. Por el otro, se
conoce un modelo flexible, por la confusion de los poderes, en razén de
legitimacion del gobierno.

Estos paradigmas fueron la solucion en la época en que fueron conside-
rados y que todavia sirven de fundamentacion en la estructura del poder. No
obstante la problematica no es la misma hoy que hace mas de dos siglos. Di-
versos factores han cambiado, algunos han desaparecido, otros nuevos apa-
recieron. Los partidos politicos, su l6gica mayoritaria y el control constitu-
cional del poder son los principales. En nuestro contexto, encontramos que
el paradigma de la separacion de poderes Des Lumiéres no satisface entera-
mente la problematica de la democracia contemporanea. Otro dilema apare-
ce; conciliar la separacion de poderes con el respeto a la voluntad soberana
expresada por el sufragio universal, en el momento que se eligen a los re-
presentantes y a los gobernantes. Se trata de otro principio de la democra-
cia. Por un lado encontramos que es necesario y deseable una separacion de
poderes. Por el otro encontramos que contrariamente a los siglos XVIII y
XIX, en nuestro contexto este paradigma puede coartar el respeto del elec-
tor (el soberano), pues en ocasiones existen incoherencias o mas bien dicho
contradicciones entre los poderes legitimados por el sufragio universal.
(,Qué poder predomina en caso de contradiccién de mayorias, si ambos
fueron legitimados de igual manera?

La problematica contemporanea de la separacion de poderes es, en esta
logica, de gran interés en el debate sobre la cultura y sistemas juridicos con-
temporaneos. Por esta razon el proposito de este trabajo es analizar el para-
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digma clasico de la separacion de los poderes, para luego proponer algunas
ideas en la necesaria evolucion del mismo.

II. LA SEPARACION DE PODERES: UN PARADIGMA NECESARIO

El poder limita al poder. Maxima de Montesquieu, expresada en su obra
cumbre: Del Espiritu de las Leyes, obra que revolucionara el ejercicio del
poder creando nuevos paradigmas en su division, que no cesaran de trans-
formarse. En adelante el poder sera limitado.

El tiempo y la distancia entre la época Des Lumieres y nuestros dias ha
cambiado forzosamente el contexto politico, situacion que debemos consi-
derar, aun y cuando el principio es el mismo que manifestaron John Locke
y el barén de Montesquieu: defender y garantizar la libertad del individuo,
mediante la division de poderes. Pero ;cuales son los factores que han
transformado la 16gica politica? En nuestra vision en primer lugar es el sur-
gimiento de los partidos politicos, que son el enlace entre el soberano y el
poder, contribuyendo de esta manera con la democracia, segiin expresan
diversas constituciones. En segundo lugar y consecuencia del factor ante-
rior el poder de decision, sea consensual o mayoritario con que cuentan los
partidos politicos representados en los parlamentos, dependiendo de la es-
tructura social y del disefio de los sistemas electorales. En tercer lugar el di-
seflo constitucional de la separacion de poderes, donde su efectividad
depende en mucho de la manera en que se legitiman, donde los partidos
siguen estando presentes.

Analizo la fundamentacion del paradigma de la separacion de poderes
inspirada por dos grandes tedricos y su inscripcion en el derecho
constitucional.

1. Locke y Montesquieu, padres del paradigma

Novedosos en su época, estos ilustres proponen limitar al absolutismo
mediante una formula celebre: la separacion de poderes. Contrariamente al
absolutismo constitucional propuesto por Thomas Hobbes, la idea de 1a se-
paracion de poderes nace de la necesidad de combatir el absolutismo, con
la finalidad de garantizar la libertad y la igualdad entre los individuos, fun-
damento capital de la democracia. Se trata de una exigencia de limitar al
poder en sus funciones, para que no pueda abusarse en contra del indivi-
duo. Esta idea era concebida de esta manera por dos pilares de la filosofia
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politica, misma que sustenta la democracia moderna o mas bien dicho la de-
mocracia contemporanea. Se trata del ingles John Locke y del francés Char-
les-Louis de Secondat baron de Montesquieu, quienes manifestaron sus
pensamientos en los dos Tratados del Gobierno Civil (1690), el primero y
en el Espiritu de las Leyes (1748), el segundo. Es pertinente tomar en cuen-
ta que la época en que escribieron sus grandes teorias, el ejercicio de la
practica politica era la del absolutismo, donde los partidos politicos no eran
ni siquiera imaginados.

El primero, John Locke, rechaza la monarquia absoluta distinguiendo
tres poderes, pero a diferencia de la clasificacion hecha por Montesquieu,
Locke distingue el Poder Legislativo, el Poder Ejecutivo y el Poder federa-
tivo. Este ultimo se diferencia del poder jurisdiccional, mencionado por el
baron, en que se trata del poder de declarar la guerra y la paz, asi como los
tratados internacionales.' Una gran aportacion es la idea que se funda en la
necesaria subordinacion de la actividad de los gobernantes al consenti-
miento popular.” Por otra parte este ilustre es impulsor del liberalismo poli-
tico propone una articulacion de temas liberales de fundamental importan-
cia: igualdad natural de los individuos, defensa del régimen representativo,
necesidad de una limitacion de la soberania fundamentada en la defensa de
los derechos subjetivos de los individuos. Hay que remarcar la importancia
que el inglés considera de limitar al poder soberano, tema que es frontera
entre la separacion de poderes y el control del poder. Me ocuparé¢, en
atencion al tema, del primer punto.

En cuanto a Montesquieu, el ilustre francés, distingue tres tipos de go-
bierno: el republicano, el monarquico y el despotico,’ de los cuales sola-
mente los dos primeros conciernen al modelo de la democracia contempo-
ranea, donde la separacion de poderes tiene sentido. Es evidente que su obra
mas conocida se encuentra en el Espiritu de las Leyes, pues en ella trata de
manera directa la necesidad de dividir la funcién del poder publico, propo-
niendo una funcion ejecutora, una legislativa y una jurisdiccional. Dicho de
otro modo, es necesario limitar el poder absoluto dividiendo sus funciones,
principio fundamental de la democracia; principio enunciado en el articulo
16 de la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano del 26

1 Capitant, René, Ecrits constitutionnels, Paris, Editions du CNRS, 1982, p. 52.
2 Chatelet, Francois et al., Dictionnaire des oeuvres politiques, Paris, Press Universitaires

de France, 1986, p. 672.
3 Montesquieu, L esprit des lois, Flammarion, t. II, cap. I, 1999.
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del mes de agosto de 1789, cuarenta y ocho afios después de publicarse el
Espiritu de las Leyes. Su influencia es evidente.

Es pertinente remarcar que el baron hablaba de una colaboracion de po-
deres y no de una estricta division, pues la funcion de un poder participa di-
recta o indirectamente con la funcién del otro. Es justamente por dicha co-
laboracion que la separacion es relativa en nuestro contexto, donde los
partidos politicos y la ld6gica mayoritaria estan presentes, contrariamente a
la época en que Montesquieu y Locke redactaron sus grandes teorias,
donde se centraban en combatir el poder absolutamente autoritario.

Encuentro que ambas teorias tienen por objeto preservar la libertad
(principio capital de la democracia), limitando el poder absoluto. Hoy dia
nos parece comun, al leer las constituciones, encontrar este paradigma de la
division de poderes. Sin embargo, en la época de los ilustres era algo incon-
cebible, donde el solo hecho de mencionar una eventual limitacion al poder
absoluto del soberano (el déspota), representaba en si mismo un riesgo.
Habria que preguntarnos que fue lo que motivé o inspir6 este pensamiento.
En primer lugar pensamos que las injusticias cometidas en contra de algiin
individuo y el no poder recurrir a una autoridad para demandar justicia.
Pensamos que esta fue una razoén importante, entre otras, como es la ini-
gualdad juridica. No por nada la divisa de la Revolucion francesa es Liber-
tad, Igualdad, Fraternidad. Si el soberano se deposita en una persona, el
gobernante crea ademas las leyes y aplica la justicia, todo al mismo tiempo,
el abuso de su poder es latente, sin posibilidad alguna de que sea sanciona-
do. Recordemos la maxima de Lord Actino: “El poder enloquece, el poder
absoluto enloquece absolutamente”.

Por esta razon se dieron diversos acontecimientos que fueron poco a po-
co acotando el absolutismo, hasta derrotarlo simbo6licamente con la de-
claracion francesa aludida algunas lineas arriba.* Entre ellos la Carta de
Juan sin Tierra en 1212, la Gloriosa Revolucion de 1688 contra la dicta-
dura de Cronwell, la Declaracion de Independencia de los Estados Uni-
dos de América de 4 de julio de 1776, la Revolucion francesa de 1789, que
se sustenta ideologicamente en la Declaracion de los Derechos del Hom-
bre y del Ciudadano. Eventos que marcaron la historia universal, ya que

4 Digo simbolicamente en razon que el absolutismo no pudo ser erradicado plenamen-
te, pero si limitado por un modelo nuevo (en la época) alternativo que defiende la calidad
del individuo, asegurando su maximo valor que es la libertad. Sin embargo el espectro del
absolutismo esta presente aun en nuestros dias, pero ese es tema de otro analisis.
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buscaron exitosamente la limitacion del poder, para evitar su abuso, por
medio del paradigma de la division de los poderes.

Asi la Carta de Juan sin Tierra de 1212 limita al soberano en sus faculta-
des tributarias; la Revolucion de 1688 debilita el poder absoluto del monar-
ca; la declaracion de Independencia de los Estados Unidos de América atri-
buye la soberania al pueblo estadounidense, la Declaracion francesa de
derechos sefiala claramente la necesidad de separar las funciones del poder
y establecerla en una Constitucion. En breve todos estos acontecimientos
buscaron exitosamente evitar el poder absoluto mediante la separacion
de poderes y su limitacion. Estos acontecimientos tuvieron que ver con las
teorias de Locke y de Montesquieu, padres del paradigma de la separacion
de poderes. Sin embargo en el ejercicio del poder, la tentacion de su abuso
es constante, razon por la cual deben inscribirse en un pacto constitucional
o legal, donde se prevean mecanismos de control y que aseguren la defensa
del particular en caso necesario. Dicho en términos de Jean-Jacques Rous-
seau, debe inscribirse en un pacto social.

2. Un paradigma constitucionalizado

Lateoria de la separacion de poderes y la accion politica—que busca ga-
rantizar dicha separacién— encuentran su momento cumbre en la universa-
lizacion de este ideal. Asi lo sefiala el articulo 16 de la declaracion francesa
de Derechos del Hombre y del Ciudadano del 26 de agosto de 1789, ala le-
tra dice: “Toda sociedad en la cual la garantia de los derechos no esta asegu-
rada, ni la separacion de los poderes determinada, no tiene Constitucion”.
En adelante, toda sociedad que se pretenda democratica inscribira la limita-
cion de las funciones del poder en su pacto social. Es decir, el paradigma se
constitucionaliza La génesis del derecho Constitucional.

La teoria del derecho constitucional conoce dos modelos de la separa-
cion de poderes, la separacion rigida y la separacion confusa.

La separacion rigida se observa en los regimenes presidenciales, mien-
tras que la separacion confusa organiza los regimenes parlamentarios, se-
gun el derecho constitucional cldsico. Sin embargo, esta clasificacion for-
mal es relativa en la practica politica, dependiendo del sistema de partidos
politicos y de la coincidencia o no de las mayorias presidencial y parlamen-
taria. Es decir, la separacion de poderes no siempre es efectiva, aun en las
democracias contemporaneas. Se trata de una légica que no conocieron ni
Locke, ni Montesquieu, una logica relativamente nueva. Este punto lo tra-
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tare detalladamente en la segunda parte del trabajo. Continto con el
analisis estrictamente juridico, para luego ligarlo a la practica politica.

Formalmente los elementos que caracterizan al régimen presidencial es
la eleccion directa o indirecta del presidente y de los legisladores, lo que les
otorga una verdadera independencia entre ellos; es decir, ni el Ejecutivo
puede disolver el Congreso, ni este ultimo puede destituir al gobierno. Otra
caracteristica importante es que el ejecutivo es unicéfalo, jefe de Estado y
jefe de gobierno. Estos son elementos importantes que distinguen al régi-
men presidencial del parlamentario. Podemos afirmar que esta era la
intencion de Locke, pues hablaba de una independencia total de los
poderes.

Es de interés remarcar que el paradigma de la separacion rigida tiene, a
nuestros 0jos, mas desventajas que virtudes. Los presidencialismos autori-
tarios en Latinoamérica y ciertos paises del Africa negra nos llevan a esta
afirmacion. Los motivos que consideramos la causa de esta ineficiencia es
que en caso de un conflicto polarizado entre ambos poderes, no existe una
solucién natural como es el caso de la disoluciéon o de la responsabilidad
politica, brindando al poder soberano la posibilidad de dar la razén a través
de su voto. Ademas, el riesgo que un poder bloquee el trabajo del otro esta
siempre presente, lo que originaria una incertidumbre en la aplicacion de
las politicas publicas prometidas en campaiia.

Por otra parte, apercibo que la mayor parte (por no decir todos excepto
los Estados Unidos de América) de los regimenes politicos de corte presi-
dencial han desembocado en sistemas politicos autoritarios, como es el ca-
so en Latinoamérica y en la mayor parte de los paises del Africa negra.

En el caso de los paises aludidos, los conflictos se presentan —entre
otras razones— por la rigidez de la separacion de poderes, donde no exis-
ten mecanismos de solucion.” Por una parte, si el Ejecutivo y el Legislativo
son electos por un periodo fijo; por la otra, si éstos no solucionan sus dife-
rencias, entonces lo mas probable es que dichos conflictos permanezcan
hasta nuevas elecciones, donde el ciudadano decidira por su voto quien tie-
ne la razon. Mientras tanto la incertidumbre en la aplicacion de las politicas
publicas sera lo unico cierto. Ahora bien, hay que reconocer que la situa-
cion descrita sucede solo si existe una mayoria parlamentaria distinta a la

5 Esimportante precisar que la cultura politica de la poblacion y de la clase politica es
el principal factor; no obstante el disefio constitucional de la separacion de poderes influye
también el la buena o mala armonia de la relacion de los poderes del Estado.
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mayoria presidencial, donde ambas intentaran aplicar sus compromisos
electorales. Si bien es cierto que en el caso de que las mayorias coincidan
este riesgo es reducido; en contraparte, la separacion de poderes es también
reducida. Una situacidon enigmatica, sin duda.

El otro modelo que conoce la teoria clasica del derecho constitucional es
el régimen parlamentario. Este modelo es menos conflictivo que el presi-
dencial, pues cuenta con mecanismos naturales de solucion en caso de con-
flicto entre el Ejecutivo y el Legislativo. So6lo basta analizar empiricamente
el funcionamiento de los actuales regimenes politicos de Europa.

Me refieroal voto de confianza, la mocion de censura y la disolucion.
Estas tres figuras han contribuido para mantener la estabilidad de las rela-
ciones Ejecutivo-Legislativo, constituyendo un arma de disuasion de un
poder hacia el otro, en el sentido que si las relaciones devienen demasiado
hostiles, siempre existira la posibilidad que los problemas entre ambos po-
deres puedan ser arbitrados por el elector una vez que se convoque a nuevas
elecciones, lo cual fortalece por afnadidura el poder de decision del
ciudadano, vigorizando asi la democracia. Estos dos modelos constitucio-
nales de separacion de poderes constituyen elementos que sin duda influ-
yen en el ejercicio de la practica politica. Sin embargo, ambos modelos han
padecido diversas variables en el ejercicio del poder politico, donde el equi-
librio de poderes es relativo dependiendo de la coincidencia o no de las ma-
yorias del gobierno y parlamentaria. Asi observamos que en ciertos regime-
nes parlamentarios es el gobierno quien domina la vida politica (Francia,
Gran Bretafia), mientras que el Parlamento se limita a respaldar las pro-
puestas provenientes del Ejecutivo; esto al mismo tiempo que otros regime-
nes parlamentarios sucede lo contrario, siendo el Parlamento quien domina
(Italia, Israel), sometiendo seguido al gobierno. Esta relatividad de la sepa-
racion de poderes es susceptible de criticas que deterioran el equilibrio de-
mocratico de los poderes; sin embargo hay que considerar que antafio, en la
época en que Locke y Montesquieu elaboraron sus grandes teorias, los par-
tidos politicos no existian, ni siquiera habia una pequeia traza de lo que son
hoy. Entonces ;como poder considerar algo que se desconoce plenamente?
La respuesta es evidente, estos hombres ilustres describieron una proble-
matica de su época y con las circunstancias de ese entonces. Hoy, esas cir-
cunstancias han cambiado, pero hay que reconocer que el principio de sepa-
racion de poderes esta vigente, mismo que sustenta la organizacion del
poder en las democracias contemporaneas, el cual debemos considerar y
conciliar con la realidad politica.
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El contexto contemporaneo al cual hacemos referencia consiste en que
si un gobierno, sea en régimen presidencial o parlamentario, cuenta con
una mayoria en el Parlamento, la separacion de poderes no es mas que for-
mal. Contrariamente si un gobierno cuenta con una mayoria parlamentaria
de oposicion, entonces dicha separacion de poderes va a ser efectiva. Pero
habria que cuestionarse en este segundo caso si la voluntad soberana, del
electorado, es respetada. Es de dudarse, pero hay que tener en cuenta que es
la 16gica politica la que prevalece en nuestros dias. Encontramos que esta
situacion despierta polémica por una parte entre quienes piensan que es in-
correcto, pues se trata de una situacion irregular ya que la naturaleza de la
separacion de poderes es de equilibrar el poder y; por otra parte entre los
que piensan que es correcto, pues la separacion no significa oponerse a sus
mismos principios, cuando un partido politico (o alianza) cuenta con ma-
yoria en el gobierno y en el Parlamento. En nuestra vision, consideramos
correcto que la mayoria parlamentaria, coincidente con la gubernamental,
apoye al gobierno, pues hay que tener en cuenta que ambos fueron pro-
puestos por un mismo partido o alianza y que dicho partido o alianza pre-
sento6 una plataforma electoral que comprometi6 en campaiia frente al elec-
torado, quien por su voto, decidi6 llevar al poder a los candidatos de dicho
partido o alianza. De ser este el caso ;por qué habria de oponerse el Parla-
mento al gobierno si, en buena moral, intentan cumplir las mismas prome-
sas electorales prometidas conjuntamente?, jseria correcto oponerse? Aun,
,seria conveniente?, ;fortaleceria la democracia? Las respuestas evidentes
son negativas, sin embargo algunos paradigmas constitucionales que guar-
dan relacion con la separacion de poderes son todavia obsoletos, pues no
tienen cuenta de esta realidad y mas que beneficiar la concretizacion de la
voluntad soberana, complican su aplicacion.

Siguiendo esta logica —que prevalece en la actualidad— es evidente
que la separacion de poderes es relativa, lo cual nos hace pensar sobre la
conveniencia de seguir con este principio como el eje de la organizacion
del poder politico. Lo que en nuestro parecer debe procurarse es el respeto
de la voluntad soberana expresada por el sufragio universal, en elecciones
efectivas, organizadas de manera frecuente. La cuestion capital es como
conciliar la voluntad soberana con el equilibrio del poder.
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IT1. UNA NECESARIA EVOLUCION DEL PARADIGMA

El paradigma creado por Locke y Montesquieu debe evolucionar, aten-
diendo la realidad politica contemporanea. Su vigencia consiste en que si-
gue siendo un factor para el disefio no sé6lo constitucional del poder, sino
del sistema politico en si mismo, donde la organizacion juridica del poder
juega un rol importante para determinar su ejercicio.

Cuando hablamos de separacion de poderes, normalmente hacemos alu-
sidn a los regimenes politicos, presidencial, parlamentario o dictatorial Sin
embargo; estos paradigmas han sido rebasados por nuevos factores, de tal
manera que dentro de los regimenes parlamentarios encontramos un ejerci-
cio del poder diferente entre ellos, no obstante que el disefio constitucional
del poder es por lo esencial, el mismo. Los regimenes presidenciales pade-
cen la misma suerte, sdlo que la rigidez de la separacion ha provocado la
caida de ciertos paises hacia las dictaduras o en el mejor de los casos, crisis
politicas constantes, dejando al elector como un simple espectador.

El nuevo esquema politico exige que el paradigma de la separacion de
poderes sea repensado, donde hablar de democracias como lo hemos des-
crito atiende mas exactamente la problematica de nuestros dias. De hecho la
clasificacion clésica se toma en cuenta, al mismo tiempo que factores multi-
ples como el sistema de partidos, las facultades constitucionales de los acto-
res politicos y, por supuesto, las mayorias parlamentaria y del Ejecutivo.

De este ultimo factor depende la eficiencia de la separacion del poder po-
litico, pues si son coincidentes, la separacion juridica sera politicamente
relativa; caso contrario, dicha separacion sera juridica y politicamente efec-
tiva. Esta situacion nos hace reflexionar dentro de una perspectiva demo-
cratica sobre la conveniencia que asi sea. Es decir que conviene mas dentro
de una democracia, /el contrapeso efectivo del poder o el respeto de la vo-
luntad del poder soberano, el elector? Una vez resuelta esta cuestion, habria
que preguntarse que paradigma es el que México debe adoptar.

1. Contrapesos vs. voluntad soberana

Que debe prevalecer, /el equilibrio efectivo del poder? o jel respeto de la
voluntad soberana, por la coincidencia de una mayoria presidencial y parla-
mentaria? La respuesta depende del tipo de sociedad, de la cual debe orga-
nizarse el disefio de la separacion de poderes: “democracia consociativa” o
“democracia mayoritaria”.
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Estas diferencias son distinguidas por algunos constitucionalistas y po-
litistas, Olivier Duhamel distingue la democracia gobernable de la pluralis-
ta,® Philippe Lauvaux, la democracia de compromiso y la de competicion’
Arend Lijphart, distingue la democracia consociativa de la mayorita-
ria,® Jean-Luc Parodi igualmente distingue la mayoritaria de la consen-
sual,” Jean-Claude Colliard coincide con esta distincion bipolar.'” En
fin, para efectos de nuestro trabajo distinguiremos la democracia conso-
ciativa de la democracia mayoritaria, en virtud que todos estos autores
coinciden en lo esencial en sus conceptos.

La democracia consociativa se distingue por una sociedad fragmentada,
por gobiernos de coalicion, una representacion proporcional, division fe-
deral del poder y la existencia de un pluralismo. Los paises donde encon-
tramos este tipo de democracia son Sudafrica, Austria, Bélgica, Israel,
India, Libano, Luxemburgo, Paises Bajos, Suiza. La democracia mayorita-
ria se caracteriza por criterios como la eleccion efectiva de los gobernantes
por el pueblo, la bipolarizacion, la alternancia, la existencia de consensos
en la toma de decisiones y resolucion de conflictos por alianzas. Entre los
paises que encontramos este tipo de democracia citamos Alemania,
Espafia, Estados Unidos, Francia y Gran Bretaiia, entre otros.

El factor del sistema de partidos politicos que no conocieron ni Locke,
ni Montesquieu, pone en dilema la eleccion entre éstos dos paradigmas.
Hemos dicho que el equilibrio del poder es relativo dependiendo del siste-
ma de partidos y de las mayorias presidencial y parlamentaria. Si como
el caso de México o [talia existe un sistema multipartidista y alternancia
en el Poder, Ejecutivo y Legislativo, encontramos que existira un verdade-
ro equilibrio de poderes; pero en detrimento del electorado, pues no se po-
dré aplicar la totalidad de su voluntad, a falta de una coincidencia entre las

6 Duhamel, Olivier, Droit constitutionnel et politique, Paris, Seuil, 1994; Droit constitu-
tionnel, 1. Le pouvoir politique en France, Paris, Seuil, colecc. Points, 1999.

7 Lauvaux, Philippe, “La démocratie majoritaire, conception et discussion d’un systéme
polaire”, Pouvoirs, num. 85, Paris, Seuil, 1998; “Les grandes démocraties contemporaines”,
PUF, Paris, colecc. Droit fondamental, 1998.

8 Lijphart, Arendt, Las democracias contempordneas, Madrid, Ariel Ciencia Politica,
1999; “Changements et continuité dans la théorie consociative”, Revue Internationale de
Politique Comparée, Bruselas, De Boeck Université, nim. 3, décembre 1997.

9 Parodi, Jean-Luc y Duhamel Olivier, La Constitution de la V' République, Paris,
Presse de la Fondation Nationale des Sciences Politiques, Paris, 1988.

10 Colliard, Jean-Claude, Les régimes parlementaires contemporains, Paris, Presse de
la FNSP, 1978.

DR © 2004. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/r38B6E

790 JOSE LUIS PRADO MAILLARD

mayorias gubernamental y parlamentaria. Por otro lado, si se cuenta con un
sistema bipartidista como en Gran Bretafia o aun dentro de un sistema mul-
tipartidista, pero bipolarizado por el disefio del escrutinio como es el caso
de la V Republica francesa, Alemania o Espafa, entonces la division de po-
deres no es mas que formal, pues en la practica politica no tiene por que
oponerse el Parlamento al Ejecutivo si sus promesas electorales fueron las
mismas, lo cual produce una certitud en la aplicacién de las politicas
publicas concensadas previamente a la eleccion.

Estos dos nuevos paradigmas de la separacion de poderes constituye una
plataforma para el buen disefio de las instituciones politicas. Lo analizo méas
detalladamente.

A. El paradigma de la democracia consociativa

En este tipo de democracia la separacion del poder es mas efectiva. Si
prevalece el equilibrio efectivo del poder, dificilmente podra incurrirse en
arbitrariedades; en contraparte, la voluntad soberana puede no aplicarse sa-
tisfactoriamente en el contexto moderno donde los partidos politicos cons-
tituyen el enlace entre el ciudadano y el poder formal, pues en la busqueda
del consenso entre el Ejecutivo y el Legislativo diversas promesas electora-
les por las cuales voto el electorado se veran sacrificadas, esto en detrimen-
to de uno de los principios que sustenta la democracia que es el respeto de la
voluntad soberana, jqué dilema!

En México la separacion auténtica fue un reclamo en el proceso de de-
mocratizacion, donde la experiencia de 71 afios de hegemonia de un partido
en el poder empujaba en esa direccion: jno mas poder absoluto! Como si el
espiritu de Locke y Montesquieu rondaran en este proceso. Empero hay que
recordar que no se trataba de una democracia, pues no existian partidos ver-
daderamente competitivos y las elecciones eran cuestionadas, por lo cual
no podemos medir con la misma logica la coincidencia de mayorias en una
democracia que en un semi-autoritario. Las razones son evidentes y esta por
demas mencionarlas en este trabajo.

Entre las ventajas que existen en una democracia consociativa es que
siempre existira una vigilancia de la oposicion hacia la accion gubernamen-
tal, lo cual traera como consecuencia el uso moderado del poder. De esta
manera se han cambiado muchas practicas del gobierno, en México, que
han deteriorado la politica y la imagen de la cosa publica. Sin embargo no
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es el unico factor para evitar el abuso del poder. Hay que tener presente al
Poder Judicial, eje importante del Estado de derecho, donde el Estado se
sujeta al derecho, garantizado por mecanismos establecidos en la misma
Constitucion, la cual interpreta el Poder Judicial o las cortes constituciona-
les, segin el modelo que adopte un pais determinado. Es comprensible que
después de un sistema presidencialista de partido hegemonico, la nacion
buscara transitar hacia un ejercicio del poder plural, como debe suceder en
toda democracia. Este pluralismo ha sin duda nutrido de ideas para la hasta
hoy frustrada reforma politica del Estado mexicano.

Ahora bien, aunque la democracia consociativa es conveniente para evi-
tar el abuso del poder, este paradigma pertenece a otro tipo de sociedad y
no a la mexicana, pues a diferencia de las sociedades de los paises mencio-
nados, la sociedad mexicana cuenta con una fuerte identidad nacional. En
los paises aludidos encontramos fuertes diferencias en el ntcleo de sus so-
ciedades, lo cual origina la necesidad que estos grupos estén representados
en la asamblea legislativa. /Es el caso de México? No, no hay que confun-
dir la diferencia de ideas en materia de politicas ptblicas dentro de una so-
ciedad integrada, como es la mexicana; con una sociedad fragmentada que
tiene necesidad de incluir los diferentes grupos en las instituciones
politicas.

Uno de los enigmas de las democracias consociativas se caracteriza por
la ausencia de mayorias uniformes y estables, por la necesidad de que los
diversos grupos sociales estén representados, garantizando asi la tranquili-
dad necesaria para el desarrollo de la nacion.

En las sociedades que se componen por diferencias étnicas encontramos
a la India, donde la diferencia entre grupos religiosos constituye una nece-
sidad que todos estos estén representados en las instituciones, pues de lo
contrario originaria un conflicto social, como la historia lo ha demostrado.
Sucede igual en Israel, donde observamos que los partidos politicos repre-
sentan a los diferentes grupos que componen la sociedad israeli. La
multiplicidad lingiiistica origina una diferencia entre la sociedad, como
es el caso de Bélgica, Suiza y los Paises Bajos, donde las lenguas como el
inglés, francés, flamenco y holandés constituyen una problematica que el
disefio de las instituciones politicas prevista en sus constituciones tiene en
cuenta.

Esta situacion explica el sistema electoral proporcional con que cuentan
dichos paises, mismo que es fundamental para el buen desempefio de estas
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sociedades; donde el gobierno se compone por coaliciones, caso contrario
es imposible la buena armonia entre los diversos grupos politicos que repre-
sentan las diferencias sociales de dichas naciones. Si existiera una demo-
cracia mayoritaria, los conflictos estarian siempre latentes, pues las di-
ferencias mencionadas provocarian resentimiento en los grupos sociales
minoritarios, al no ser tomados en cuenta. Por esta razén conviene mas
una auténtica separacion del poder, porque las sociedades fragmentadas asi
lo exigen. Dicho de otra manera, una participacion pequefia o grande en la
toma de decisiones. Imposible que las minorias acepten la decision de
la mayoria. Es cuestion de historia.

B. El paradigma de la democracia mayoritaria

La principal virtud de este modelo es la certitud de las politicas publicas
escogidas por el elector.

Poco importa si se trata de un régimen presidencial o parlamentario, pues
el elector sabe de antemano quien va gobernar. Cierto, en los regimenes
presidenciales es claro, se elige directamente por sufragio universal al pre-
sidente quien es al mismo tiempo jefe de gobierno y jefe de Estado. En
cuanto a los regimenes parlamentarios, en teoria se elige al representante
correspondiente a la circunscripcion dentro de la cual vota el elector, sin
embargo es bien sabido que el lider del partido o de la alianza por la cual se
vota, sera el jefe de gobierno. Asi sucede en Gran Bretafia, Espafia o Fran-
cia, donde las campafias electorales son encabezadas por los lideres de los
partidos. Es decir, si el elector vota por un partido es porque sabe de ante-
mano quién sera el gobernante y en ese caso la eleccion del diputado pasa a
segundo término. Este sistema mayoritario consiste en la creacion de una
mayoria estable en el Parlamento, que dara certitud a la aplicacion de las poli-
ticas publicas comprometidas en campafa. La estructura social de estas de-
mocracias permiten que la voluntad de la mayoria gobernante cumpla lo
mas exactamente posible con sus politicas publicas, pues la oposicion esta
consciente que mafiana podra devenir en gobierno.

En este esquema, el elector sabra que su decision podra ser efectiva en la
toma de decisiones, pues la division de poderes es relativa, ya que el Parla-
mento apoyard la decision del gobierno, tanto en el régimen presidencial
como en el parlamentario, en razon que el Legislativo y el Ejecutivo fueron
electos por los mismos compromisos de campaiia. En esta logica de coinci-
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dencia de mayorias y la fuerte disciplina de los partidos politicos hace rela-
tiva la separacion de poderes, en ambos regimenes constitucionales,
presidencial o parlamentario.

Teniendo en cuenta estos elementos, es entonces relativo hablar de régi-
men parlamentario o presidencial, pues en la practica politica no se distin-
guen, como contrariamente podemos distinguir la democracia consociativa
de la mayoritaria.

Ante estos dos paradigmas habria que preguntarse cual seria el que con-
venga mas a la sociedad mexicana.

2. {Qué paradigma para México?

Para poder elegir lo que més conviene a la nacion azteca, hay que tener
en cuenta la teoria clasica de la separacion de poderes, elaborada por el
inglés John Locke y por el francés Montesquieu; asi mismo tener en cuenta
la realidad politica de nuestros dias, donde el sistema de partidos politicos
transforma dicha teoria, aun y cuando siga siendo una de las bases de la
democracia contemporanea.

En México pudiera pensarse que en el contexto actual se cuenta con una
democracia consociativa debido a ciertas circunstancias. Sin embargo no
es el caso, aunque pudiera confundirse por la existencia, en el plano institu-
cional, de un Estado federal, de un sistema electoral mixto, proporcional y
mayoritario y; en lo social, por el antecedente historico inmediato que
constituy¢ el presidencialismo, el cual se busca evitar de nuevo.

Pensamos que no conviene el modelo de la democracia consociativa pa-
ra México, porque la sociedad no esta fragmentada en ninglin sentido como
lo hemos descrito algunas lineas arriba. En el plano institucional observa-
mos que no hay un gobierno de coalicion, que la representacion proporcio-
nal no obedece a la existencia de grupos étnicos, ni de lenguas, ni de razas,
sino de representacion de la oposicion como sucede en Alemania, Francia
o Espafia, quienes cuentan con una democracia evidentemente mayoritaria.
Ademas el federalismo es delimitado por la Constitucion y su logica no
obedece a diferencias de lenguas, religiones u otras divisiones de esta natu-
raleza, como sucede en Bélgica o Suiza, seno administrativo. El pluralis-
mo, en cuanto a ¢l, no estd polarizado, lo cual permitiria la existencia de
una mayoria congresional coincidente con la presidencial, respetando la
existencia de una oposicion consolidada.
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Vistos estos elementos, podemos decir que México se aproxima mas a
una democracia mayoritaria, pues existe la eleccion directa del presidente y
de los legisladores por el sufragio universal, aunque haya un escrutinio le-
gislativo proporcional, existe una bipolarizacién en torno a la politica presi-
dencial (aunque ciertamente incierta), donde el juego de las alianzas se ha
instalado en la logica politica. Ademas, ciertos impulsores de la “adormeci-
da reforma politica”, de diversas corrientes ideoldgicas, se pronuncian por
reformas constitucionales para asegurar una democracia mayoritaria y ase-
gurar asi un sistema politico gobernable, donde la eleccion del elector tenga
una certeza en la toma de decisiones.

La toma de decisiones tiene que ver con la existencia de una mayoria, sea
de un solo partido o de una alianza. El esquema de los consensos y las alian-
zas lo hemos visto en México desde 1997, cuando el PRI pierde por primera
vez en su historia la mayoria en la Camara de Diputados, en la segunda mi-
tad del periodo del presidente Ernesto Zedillo (1994-2000). En esta expe-
riencia, entonces inédita, el jefe del ejecutivo tuvo que consensuar sus poli-
ticas publicas con los diputados para que pudiera gobernar. Esta logica
prevalece desde entonces, un presidente sin mayoria congresional, donde el
consenso se impone y la certitud de las politicas publicas deviene incierta.
En este contexto observamos que los compromisos de campafia de los parti-
dos politicos podran dificilmente aplicarse conforme a la voluntad del elec-
torado, consecuencia del disefio del sistema electoral que no favorece la
creacion de una mayoria congresional, donde el bicameralismo igualitario
y las elecciones escalonadas de diputados y senadores complican atin mas
la situacion descrita. Observamos que en la toma de decisiones muchos de
los compromisos electorales son sacrificados en el proceso de negociacion
entre los partidos representados en el Congreso, lo cual origina una incertitud
no solo entre los electores, sino también entre los actores politicos. Estas
circunstancias hacen de la democracia mexicana un paradigma hibrido, don-
de si bien es cierto que se aproxima a una democracia mayoritaria, no cuen-
ta con los elementos que la caracterizan, a saber, la certitud en la toma de
decisiones. Propongamos entonces algunos elementos para que el elector y
los actores politicos tengan la certeza en la toma de decisiones.

Para lograr este objetivo es necesario formular una serie de propuestas,
que tienen que ver con la legitimacion de los poderes y con el ejercicio del
poder.

En cuanto a la legitimacion es conveniente que en México se conserve el
multipartismo, pero para poder lograr una mayoria congresional es conve-
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niente bipolarizar la politica, lo cual puede lograrse con la introduccion de
la segunda vuelta, limitando la participacion en ésta a las dos cabezas de la
primera. Por otra parte, hay que considerar el federalismo existente, lo cual
contribuye al lado del escrutinio proporcional, a la creacion de un sistema
de partidos multiple, pues hay que considerar que mientras unos partidos
cuentan con representacion en ciertas regiones del pais, alunos mas la tie-
nen en otras, lo cual se traduce en la existencia de diversos partidos en el
Congreso de la Union. Entonces ;como asegurar una mayoria? Es evidente
que en este esquema no basta introducir la segunda vuelta, pues la repre-
sentacion varia de una region a otra. Entonces hay que considerar ciertos
candados para el registro de las alianzas electorales. Actualmente la ley
contempla alianzas parciales o totales, lo cual produce en ocasiones in-
coherencias, ya que mientras un partido celebra una alianza parcial en una
circunscripcion plurinominal, ese mismo partido puede celebrar otra alian-
za en otra circunscripcion, ya sea local o federal. ;No constituye una gran
incoherencia? Por otra parte, tenemos que estas alianzas no son mas que
electorales, pues una vez electos, la alianza se deshace en ambas cdmaras
del Congreso de la Union. ;Qué sentido tienen entonces dichas alianzas?
Ninguno, y ademas constituyen en este contexto un engafio al elector que
cree en las falsas alianzas que no tienen otro objetivo que el de guardar el
registro, para los pequefios partidos y de asegurar una mayor votacion para
los partidos grandes. Si la ley electoral se reforma eliminando las alianzas
parciales, dejando unicamente la posibilidad de celebrar una alianza nacio-
nal, para todas las circunscripciones plurinominales (para senadores y
diputados), se corregira esta deficiencia y ademas se producird una mayo-
ria, siempre y cuando la misma ley electoral, en correlacion con otra refor-
ma a la Ley Organica del Congreso de la Union, en el sentido que una
alianza electoral, constituira un solo grupo parlamentario, con la finalidad
de no enganar al elector, al mismo tiempo que los actores tomaran en serio
la funcion de las alianzas.

De esta manera se puede garantizar una mayoria en el Congreso, empero
subsiste el riesgo latente de la coexistencia en el poder entre el presidente
de un partido y una mayoria congresional de otro partido. Sera unicamente
el elector quien determinara si asi lo desea o no. Esto pudiera evitarse de
dos maneras. La primera, la menos radical, es la conjugar las elecciones le-
gislativas, diputados y senadores, con la eleccion presidencial, evitando la
arritmia entre estas tres elecciones. Ya sea reducir el mandato presidencial
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a cuatro afios; reducir el periodo de los senadores también a cuatro afios y;
aumentar el de los diputados por la misma duracion. De esta manera dificil-
mente podra haber una contradiccion de mayorias, presidencial, de diputa-
dos y de senadores, pues en la 16gica electoral, normalmente el elector elige
la misma opcidn en la presidencial y en la legislativa. Basta con observar
los porcentajes obtenidos en ambas elecciones y se observara que son coin-
cidentes, contando con una diferencia verdaderamente minima. La reforma
radical consiste en adoptar el régimen parlamentario, lo cual implicaria una
reforma constitucional de efectos mayores en la vida politica. En mi opi-
nion ésta es la que mas conviene para México, pues la politica se desarro-
llaria de una manera mas natural, teniendo en cuenta que este régimen
cuenta con mas opciones para la solucion de conflictos entre los poderes
politicos de la Union, ademas que incrementa las facultades del ciudadano
de arbitrar por su voto los eventuales conflictos. En este caso la legitima-
cion seria de la misma manera, s6lo que el nacimiento del gobierno depen-
dera de la mayoria congresional y su vida dependera del voto de confianza
y del periodo natural que la Constitucion le otorgue. Tendremos entonces
una coherencia entre las promesas electorales con la accion del Parlamento
junto con el gobierno, dado que el gobierno nacera por la mayoria en el
Congreso y, en esta logica, ;,como puede este Gltimo oponerse a sus mismos
principios con los cuales dio nacimiento al gobierno? Dificilmente, en si-
tuaciones extraordinarias, mismas que provocarian la demisién del
gobierno y la disolucion del Congreso, dejando al ciudadano la facultad de
decir quién tiene la razon, a través de su voto.

En cuanto a la funcion del presidente de la Republica, su funcion amerita
reflexion. La Quinta Republica francesa es un caso interesante para anali-
zar. Primeramente hay que distinguir el sistema politico de la V Republica,
creada por el general de Gaulle, cuya Constitucion fue redactada por Mi-
chel Debré. La intencion era crear un sistema estable, que permitiera al go-
bierno aplicar los compromisos de campafia, reduciendo la influencia de los
partidos politicos en la vida de los gobiernos.'' Para ese efecto, la verdadera
intencion de De Gaulle fue la de brindar al jefe de Estado una misma legiti-
mad que la de los parlamentarios, es decir por el sufragio universal directo.
Esto sucede cuatro anos después de promulgada la Constitucion del 4 de oc-
tubre de 1958. Las circunstancias politicas asi lo determinaron. El rol del je-

11 Hay que recordar que la inestabilidad de los gobiernos caracterizaban ala Il y IV re-
publicas francesas, por lo cual se le conocian como regimenes de asamblea.
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fe de Estado es el de arbitro y garante de las instituciones, sefiala el articulo
50. de dicha Constitucion. Sin embargo, hay que reconocer que cuando las
mayorias son coincidentes, éste es el verdadero lider politico del pais;
cuando estas mayorias son opuestas, su funcion se limita a la letra de la
Constitucion. Quizas esa era la verdadera intencion del general. La razon
de esta logica es la personalidad que marco6 el general en el debut de la V
Republica, pero paraddjicamente el sistema de partidos, que pretendi6 li-
mitar el general y que se consolidd, provocando que los lideres politicos
conquisten en un primer tiempo el liderazgo del partido para
posteriormente, conquistar el poder formal.

El jefe del Estado francés funge un rol juridico, pero también un rol poli-
tico. Sea jefe de la mayoria parlamentaria o jefe de la oposicion, segun las
circunstancias. Garante del buen desempefio de las instituciones y lider po-
litico. Esto es lo que diferencia este régimen que Maurice Duverger bautiza
como semi-presidencial, de sus similares: Portugal, Austria, Islandia,
Irlanda y la Republica de Weimar, donde el presidente de la Republica
ocupa un lugar relativo en la toma de decisiones.

Este es sin duda un punto de coincidencia entre el presidente francés y el
mexicano; a lo cual hay que sumar la cultura presidencialista que antecede
la historia de México. Es una opcion a considerar este paradigma de la se-
paracion de poderes, que puede ejercer en un doble sentido el elector, de-
pendiendo de las mayorias que acuerde para el jefe de Estado y para el Par-
lamento mexicano. Sin embargo, habria que adaptar este modelo a la
realidad mexicana, donde la ingenieria constitucional juega un rol primario
para el buen desempefio de las instituciones. Dichas consideraciones se
centran en las diferencias que alejan a Francia de México, como son el fe-
deralismo, la relacion, Estados federados con el Ejecutivo federal y con el
Congreso de la Union (reflejado politicamente en la Confederacion Nacio-
nal de Gobernadores). Esta diferencia tiene forzosamente que tenerse en
cuenta, pues es de gran importancia para el disefio de un nuevo paradigma,
dentro de la democracia mayoritaria propuesta.

Una de las ventajas de este modelo de separacion de poderes, dentro de
la democracia mayoritaria; es que atiende a una realidad, que representa el
sistema de partidos en México y que garantiza el buen desarrollo de las
fuerzas politicas, tanto en su funcion de gobierno, como en su rol de oposi-
cion. De esta manera, puede crearse una mayoria necesaria para dar certi-
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tud a las politicas publicas (prometidas en campafa) y en consecuencia una
buena gobernabilidad, donde la oposicion no deja de ser importante.

En fin, para un nuevo paradigma de separacion de poderes en México,
hay que considerar la Constitucion. El sistema de partidos, el federalismo y
la cultura politica que prevalece en el pais. Igualmente es conveniente re-
forzar la legitimidad de los legisladores y del presidente, por una mayoria
absoluta, al mismo tiempo que se introduzca la responsabilidad politica del
gobierno, otorgando de esta manera al ciudadano una facultad de arbitro
para que, por su voto, solucione eventuales conflictos que se presenten en-
tre el legislativo y el gobierno. De esta manera el paradigma clésico de la
separacion de poderes, teorizado por John Locke y Montesquieu, es todavia
util, pero adaptado al nuevo contexto de las democracias contemporaneas,
donde los partidos politicos juegan un rol importante en la toma de
decisiones.
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