ADENDA

Para la segunda edicién de este libro he mantenido sin altera-
ciones el texto previamente publicado, vy en esta adenda abordo
algunas observaciones que diversos autores han hecho en torno
al gobierno de gabinete; amplio asimismo algunos aspectos re-
lacionados con la nominacién del jefe del gabinete. He tratado
de agrupar los argumentos criticos en rubros generales, por lo
que omito el sefialamiento de las fuentes, toda vez que no siem-
pre corresponden a trabajos publicados. Algunos de los puntos
de vista que se recogen y analizan han sido expresados en con-
ferencias académicas, a través de los medios de comunicacidn,
incluso en conversaciones personales, por lo que en las citas se
correria el riesgo de hacer atribuciones no comprobables docu-
mentalmente. Por lo demds, el objeto de esta adenda no es po-
lemizar sino aclarar.

Como se ha demostrado, existen numerosos ejemplos de sis-
temas constitucionales presidenciales que han incorporado la pre-
sencia de un gabinete, con facultades definidas, e incluso con
un jefe o coordinador, sin que se haya modificado la naturaleza
del sistema original. En esta edicién se publica un nuevo cuadro
(niimero 10), en el que aparece una relacidén de 48 paises en los
que, habiendo sistemas presidenciales, existen gabinetes consti-
tucionalmente definidos y encabezados por funcionarios con di-
ferentes denominaciones: primer ministro, vicepresidente, jefe,
secretario general o coordinador del ministerio, por ejemplo.’

Para determinar la naturaleza presidencial del sistema se tomd
como criterio que estuvieran presentes los siguientes elementos:

1 La relacion completa aparece a continuacién del cuadro 10.
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eleccién universal y directa del presidente, nominacién libre del
jefe del gabinete por parte del presidente, facultad presidencial
de remocién del jefe del gabinete, participacion del presidente
de la repiiblica presidiendo las sesiones de trabajo del gabinete.’

Es evidente que la proliferacién de sistemas parlamentarios a
partir de la segunda posguerra estuvo condicionada por dos im-
portantes razones: la decisidn de evitar fenémenos de concen-
tracién del poder como el que se registrd en los paises del eje,
y la adopcidén por las ex colonias de modelos constitucionales
anédlogos a sus antiguas metrépolis. En términos generales la in-
dependencia de las colonias, en la segunda posguerra, se realizd
conforme a patrones de entendimiento que facilitaron la transi-
cién. La ruptura entre los Estados independizados y la metrépoli
fue mucho mas acentuada en el caso de América Latina, en tanto
que en Espafia la vigencia de la Constitucién de Cadiz fue de
muy corta duracién y la monarquia constitucional no se estabilizé
sino hasta bien entrado el siglo XIX. No obstante esto, las ten-
dencias mondrquicas también subsistieron en América hasta muy
avanzado ese siglo. Ademds, operd un factor importante para
impulsar la implantacién del sistema presidencial: la doctrina
Monroe.’

Un sistema presidencial es una forma de organizacién del po-
der que no necesariamente implica el exceso en la concentracion
del mismo. De la misma forma que el sistema mondrquico ab-
soluto cedié su lugar a la monarquia constitucional, en la actua-
lidad se registra una tendencia muy clara en el sentido de ra-
cionalizar los sistemas presidenciales para hacerlos mds
congruentes con el pluralismo democratico.*

2 Varios de los casos son considerados por la doctrina como sistemas se-
mipresidenciales o semiparlamentarios. A este respecto véanse las paginas 135
y ss. de cste libro.

3 Véase nota 32.

s+ Son muy pocos los sistemas surgidos durante la segunda posguerra que
han adoptado sistemas presidenciales puros. Este fenémeno bdsicamente se re-
gistra en pafses africanos y asidticos, y en algunos de los Estados que se
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La presencia del gabinete en el ambito de un sistema presi-
dencial contribuye a la desconcentracién del poder y, en esta
medida, favorece los procesos de estabilizacién institucional.
Hay quienes opinan que la inclusién del gabinete en un sistema
presidencial apunta en el sentido de una “parlamentarizacién™
del sistema presidencial. Este no es, en realidad, el problema de
fondo; sino s6lo una cuestién terminolégica que tiende a distraer
la atencién de lo que es verdaderamente relevante: cémo se es-
tructura y se hace funcionar a los érganos del poder, y qué re-
laciones de control politico se establecen entre ellos.

De acuerdo con esa preocupacion, he sustentado en este libro
las ventajas de que se establezca constitucionalmente la figura
del gabinete, con funciones definidas; que haya un jefe del ga-
binete cuya designacién, ratificacién, jerarquia, atribuciones y
obligaciones queden igualmente establecidas por la Constitucidn,
y que se adopten instrumentos de control congresual que, al ase-
gurar la estabilidad del sistema presidencial, reduzcan la con-
centracién del poder por el presidente y fortalezcan al sistema
representativo.

La Constitucién debe contener las obligaciones generales que
correspondan a los secretarios, asi como las funciones especificas
que incumban al gabinete. Entre esas obligaciones deben ser
prioritarias las siguientes: concurrir regular y periddicamente a
las sesiones de control del Congreso, atender las solicitudes de
informacién que presenten las cdmaras y comparecer ante el ple-

formaron a raiz de la desaparicién de la Unién Soviética. Son los casos de
Chechenia (Constitucién de 2003, articulo 63), Filipinas {Constitucién de
1987, articulo V1, secciones 1 y 17), Indonesia (Constitucién de 1945, refor-
mada en 1984, articulo 40.), Malawi (Constitucién de 1994, articulo 78), Na-
mibia (Constitucién de 1990, articulo 27), Nigeria (Constitucién de 1999, ar-
ticulo 130), y Zimbabwe (Constitucién de 1979, articulo 27 y 31H). También
s¢ han establecido sistemas constitucionales formalmente modernos pero de
estructura tradicional en cuanto al poder. Es el caso de Libia (Constitucion de
1969, articulo 18, que deposita la suprema autoridad en el “Consejo del Co-
mando Revolucionaric™), y de Malasia (Constitucién de 1963, articulos 32 y
33, que consagra una especie de liderazgo tribal).



106 ADENDA

no o ante las comisiones cuando sean requeridos para ese objeto.
Debe agregarse la posibilidad de que los secretarios intervengan
libremente en la tribuna de ambas cémaras; ésta es una atribucién
que se ha extendido rapidamente en los sistemas presidenciales,
y que permite que el gobierno explicite sus razones ante los
legisladores. El efecto de opinidn es muy considerable: por un
lado, se subraya la centralidad politica de los congresos y par-
lamentos y, por otro, ofrece a los gobiernos la opcién de hacer
valer sus argumentos ante los legisladores de manera publica.
Los gobiernos no deben practicar el llamado “cabildeo” como
si fueran particulares; el acceso de los ministros a la tribuna
corresponde a la naturaleza constitucional y paritaria de los 6r-
ganos del poder politico.

También debe tenerse en cuenta que las convocatorias de los
legisladores para que comparezcan los secretarios tenderan a dis-
minuir en tanto que la presencia periédica de los integrantes del
gabinete hard progresivamente menos necesario tenerlos que re-
querir para que se presenten ante el Congreso. Esta facultad,
empero, debe subsistir para ser gjercida en casos excepcionales.

En este libro también se ha abordado el problema de los con-
troles politices, como uno de los ejes de Ja reforma que se pro-
pone. Puede decirse que el éxito d:l gobierno de gabinete de-
pende de la prudente construccién y operacién de los controles
politicos. Un ejemplo de lo que sucede cuando no se adoptan
instrumentos adecuados de control politico, es lo que se ha vuelto
habitual con motivo de la presentacidn del informe presidencial.
Las expresiones desaprobatorias que interrumpen la exposicién
de los informes presidenciales aumentan la friccion entre los or-
ganos del poder, dificultan Jos acuerdos y alimentan la percep-
cién negativa de las instituciones. Ahora bien, en tanto que el
presidente no escuche a los representantes de la nacidn, los repre-
sentantes de la nacién tenderdn a hacerse oir incluso faltando a
lo que se considera “buenas maneras” politicas.

La idea de que los gobernantes no asistan a las deliberaciones
de los cuerpos representativos correspondia a una forma de pro-
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teccidn de los representantes. Para no inhibirlos de decir cuanto
pensaran, y para no dar lagar a posibles actos de reprension o
de represion, desde los albores de las democracias constitucio-
nales se prohibié que los gobernantes asistieran a los debates
parlamentarios. Un buen ejemplo es el ofrecido por la Consti-
tucién de Cadiz (articulo 124): “Las Cortes no podrdn deliberar
en la presencia del Rey”. Esta era una restriccién para el mo-
narca, no una limitacién para los representantes nacionales.

La resistencia para el que el presidente escuche directamente
la opinién de los representantes de la nacién es un factor de
tensién politica. Tradicionalmente se ha aducido que el principio
de separacion de poderes impide gue el presidente entable dii-
logo con los miembros del Congreso. El problema, en realidad,
no es que el presidente debata con los diputados y los senadores,
sino que escuche lo que, como representantes de la nacidn, ten-
gan que decirle. Ello no supone afectar la naturaleza del sistema
constitucional.

Por otra parte, considero indispensable que el presidente con-
tinde informando anualmente a la nacién; es una obligacién que
incumbe, en todos los sistemas constitucionales democraticos, a
los jefes de gobierno. Dejar de hacerlo serfa admitir la supre-
macia constitucional del presidente ccn relacion a los repre-
sentantes de la nacion y desvirtuaria la naturaleza democrética
del Estado constitucional mexicano. En un Estado de este género
no cabe la posibilidad de que se ejerzan funciones sin la obli-
gacion concomitante de informar. Puede aducirse que bastaria
con enviar un informe por escrito, como se practica en diversos
estados de la Federacion. No considero que tal modalidad se
adecue 4 la naturaleza del Estado democrético, en tanto que el
Congreso no debe conformarse con una actitud pasiva de simple
receptor de un escrito; los representantes deben, en nombre de
los ciudadanos, que son los representados, valorar lo informado.
En un sistema representativo, comparecer ante el Congraso es,
simbdlicamente, presentarse ante la nacidn.
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En algunos sistemas parlamentarios se conserva la tradicién
de que el jefe del Estado comparezca periddicamente ante el Par-
lamento, es el caso britdnico; en otros (en la mayoria), el jefe
del Estado no asiste a las sesiones congresuales, y quien informa
es quien desempefia la jefatura del gobierno. Sin embargo, nin-
gin sistema constitucional exime a los jefes de gobierno de la
obligacién de informar a los congresos acerca de sus decisiones
y acciones. El modelo francés no plantea una excepcidn, sino
una explicable adecuacién: en tanto que el responsable del go-
bierno es el primer ministro, a €ste corresponde informar de ma-
nera personal y directa; el presidente de Francia no puede des-
plazar al primer ministro, ni concurrir, a manera de competidor,
ante las camaras del Parlamento. Por esta razdn, la Constitucion
dispone (articulo 18) que el presidente se comunicard con ambas
cdmaras por medio de mensajes escritos, “que hard leer y que
no darin lugar a un debate”; se entiende, a un debate con la
participacién del presidente.’

Lo que se ha venido haciendo en diversos sistemas presiden-
ciales es que, con independencia del informe anual, los integran-
tes del gobierno concurran de manera sistemdtica ante el Con-
greso por medio de los ministros y de los jefes del gabinete.
De esta manera existe una comunicacién permanente entre el
gobiermno y el Congreso que permite un adecuado control politico.
Los ministros no sélo asisten conforme a una obligacién de in-
formar; también lo hacen de acuerdo con el derecho que les con-
cieme de defender las posiciones gubernamentales, por lo que
es cada dia mas frecuente que ocupen la tribuna para hacer pre-
sentes las razones del gobierno. La fluidez en la comunicacién
alienta formas de cooperacién y entendimiento que resultan al-
tamente positivas para la vida democritica del Estado.

5 En los Estados Unidos la Constitucién dispone (articulo 11-3) que el pre-
sidente presentard al Congreso, periédicamente, un informe sobre el estado de
la Unién. En México, durante la vigencia de la Constitucién a 1857, habia
dos periodos anuales de sesiones erdinaras, al principio de cada uno de los
cuales los presidentes debian presentar informes al Congreso.
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Veamos ahora algunas observaciones que se han hecho, con
relacién a la incorporacion del gobierno de gabinete en el sistema
presidencial mexicano.

Debilitamiento politico del presidente

Quienes mantienen una perspectiva ortodoxa de la Presiden-
cia, considerando que se trata de una institucién cuyos poderes
no deben verse afectados, estiman que el presidente pierde fuerza
politica cuando se establece un gabinete con funciones definidas
y un jefe de ese gabinete también con atribuciones precisas. La
adopcitn del gobierno de gabinete en numerosos sistemas pre-
sidenciales (véase el cuadro 10), ha generado un efecto exacta-
mente opuesto al que denota ese temor. El ejercicio de la Pre-
sidencia no se ha debilitado; se ha racionalizado. Es importante
tener presente esta distincidn.

Debe establecerse lo que se quiere decir cuando se alude a
la fortaleza o la debilidad de los presidentes. Si por la primera
se entiende la capacidad de actuar conforme a los dictados de su
voluntad, y por la segunda a la pérdida de esa posibilidad, es
evidente que se estd pensando en un sistema autoritario, ajeno
al Estado constitucional. Por el contrario, si se considera que un
sistema se debilita en tanto que se estrechan las opciones para
alcanzar acuerdos, que se ve afectada la legitimidad de las ins-
tituciones, que disminuyen las posibilidades de alcanzar resul-
tados en los términos esperados por la colectividad, que no se
cuenta con instrumentos para inducir conductas cooperativas, que
los niveles de la contienda politica ascienden mas alla de lo
que resulta razonable conforme al ejercicio de las libertades pi-
blicas, entonces si s¢ estd pensando en un Estado constitucional.

Dejar que el antagonismo entre las fuerzas politicas fluya de
manera espontinea y que sean ellas las que determinen los li-
mites de su propia agresividad, es exponer a la sociedad a en-
frentamientos cuya magnitud no es dable prever. Esto es debilitar
a la Presidencia y, en general, a todas las instituciones. Por el
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contrario, el sistema presidencial se fortalece, desde una pers-
pectiva del Estado constitucional, si su capacidad de interlocu-
cidén mejora, si sus instrumentos de comunicacién con el Con-
greso se multiplican, si la dindmica relacion entre los érganos
del poder genera nuevas formas de cooperacién institucional, ba-
sadas en la confianza, en la efectividad de los resultados y en
el control politico responsable. La fuerza de las instituciones es
proporcional a la percepcién de su legitimidad.

El gobierno de gabinete ciertamente disminuye el cimulo de
atribuciones que corresponden a un presidente en el marco de un
sistema autoritario, pero lo vigoriza en un dmbito de ejercicio
democritico del poder. Los érganos del poder son fuertes o dé-
biles en el contexto del sistema en que funcionan. Un presidente
que actie o pueda actuar autocraticamente es muy fuerte en un
sisterna autoritario pero resulta muy vulnerable en un sistema
plural; por el contrario, un presidente receptivo, sensible y con-
trolable es muy fuerte en un sistema abierto y muy débil en uno
cerrado. En otras palabras: la debilidad o la fortaleza presidencial
en México dependen de la adecuacién que exista entre la es-
tructura institucional de la Presidencia y el conjunto de las ins-
tituciones.

Secretaria de Gobernacion y jefatura del gabinete

También se ha dicho que no es necesario modificar la estruc-
tura del gobierno, y que basta con que el secretario de Gober-
nacién ejerza a plenitud sus facultades de coordinacion politica.

Si se piensa en el periodo en el que los secretarios de Go-
bernacién convocaban e instruian a los gobemadores, a los li-
deres del Congreso, al presidente del partido hegemdnico y, se-
gin los casos, a sus colegas secretarios, y se considera que es
asi como se debe volver a funcionar, es evidente que se estdn
haciendo célculos para un sistema que al menos en este momento
no existe. No es posible afirmar que una recafda autoritaria esté
fuera de lo posible, pero lo que facilitard la restauracién del an-
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tiguo régimen es que sus instituciones se mantengan constitu-
cionalmente vigentes, y que el sistema electoral democritico no
sea capaz de construir un sistemna institucional andlogo.

El jefe del gabinete debe ser un ministro sin cartera, con am-
plias posibilidades de interlocucién con todos los agentes poli-
ticos. Ademds, es importante que sus funciones se realicen de
acuerdo con un patrén de conducta personal politicamente neu-
tral. Se dird que un dirigente, mixime uno que tiene entre sus
cometidos dar cumplimiento a un programa de gobierno, no es
ni puede ser politicamente neutral. Esto es cierto desde el punto
de vista del compromiso en cuanto a alcanzar las metas de un
programa de gobierno, pero lo importante es diferenciar las metas
politicas gubernamentales de las aspiraciones politicas de los ti-
tulares de las secretarfas.

El sistema politico mexicano ha girado en torno a la sucesién
presidencial. La perpetuacién en el poder mediante la reeleccion
o a través de la designacion del sucesor, fue una constante de
la politica mexicana durante casi un par de siglos. Uno de los
grandes instrumentos de control sobre el sistema era la facultad
metaconstitucional, como acertadamente la llama Jorge Carpizo,
que los presidentes tenian para designar a su sucesor. La admi-
nistracién de esperanzas se convirtié en uno de los instrumentos
para asegurar lealtades; sdlo que también implicé prescindir de
la autonomia de los partidos politicos y, por ende, afectar pro-
fundamente al sistema representativo.

En la medida en que los presidentes manejaban el juego su-
cesorio a discrecidn, era indispensable que sdlo participaran en
él aquellos que le debian obediencia directa, de suerte que no
quedara en duda que eran su hechura. Esto incluia a los secre-
tarios y, ocasionalmente, a Jos titulares de los grandes drganos
del Estado. Ahora bien, en tanto que el sistema de partidos esti
funcionando, si bien todavia con carencias relevantes, y que el
sistema representativo tiende a fortalecerse, como condicién in-
dispensable de la consolidacién democratica, va resultando pro-
gresivamente mds importante que el gabinete presidencial se con-
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vierta en un espacio para alcanzar acuerdos, y que los secretarios
actiien de tal manera que puedan desarrollar un programa politica
de gobierno, pero que no lo utilicen como ruta personal para
acceder al poder.

Neutralidad politica del gabinete

La utilizacién electoral de los programas de gobiemo entor-
pecerd que esos programas cuenten con apoyo legislativo en un
Congreso plural en el que, ademds, el gobierno carezca de ma-
yoria. En tanto que los programas no se traduzcan en acciones
especificas, los titulares de las secretarias dejardn de ser vectores
de entendimiento y cooperacién, para convertirse en actores a
derrotar. Si la politica es por esencia agonista, se requiere dife-
renciar a los antagonistas de los protagonistas. Son protagonistas
las figuras centrales del quehacer piblico, y son antagonistas los
contendientes por el poder. Si el acceso a la Presidencia alimenta
antagonismos, es importante que los integrantes del gabinete que-
den al margen de esa situacién, para lo cual también serd nece-
sario un nuevo disefio institucional.

Restablecer las potestades que la Secretaria de Gobernacién
tuve durante el periodo del partido hegeménico s6lo seria viable
si lo que se restituye es ese tipo de partido. Tal vez esto sea
posible, pero por supuesto no es deseable. Lo que procede es
cerrar constitucionalmente la tentacidn restauradora del viejo mo-
delo presidencial, para lo que la neutralidad politica del gabinete
es una clave importante.

Una de las formas de establecer esa neutralidad consiste en
evitar, hasta donde resulte posible, que los secretarios se invo-
lucren en la Jucha sucesoria. Esto se podria conseguir reformando
el articulo 82, fruccidn VI, constitucional, para que los secretarios
que aspiren a la candidatura presidencial deban separarse del
cargo dos afios antes de las elecciones. De esta suerte la relacién
entre los integrantes del gabinete y el Congreso no estaria ma-
tizada ni condicionada por las aspiraciones politicas de los se-
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cretarios; ademds, las politicas adoptadas y las medidas legisla-
tivas propuestas no s¢ verian como parte de una estrategia en
la lucha sucesoria.

Vicepresidencia y jefatura del gabinete

Existe la idea de que la jefatura del gabinete equivaldria a
una especia de vicepresidencia. Se trata de dos cuestiones dis-
tintas. La vicepresidencia es una institucién disefiada para sus-
tituir al presidente en ciertas circunstancias, en tanto que la je-
fatura del gabinete es una institucion para racionalizar al sistema
presidencial. En algunos sistemas constitucionales ambas figuras
estdn fusionadas, y los vicepresidentes desempeiian las dos fun-
ciones. No parece que sea lo mias adecuado. A los muchos pro-
blemas que ha presentado la figura del vicepresidente en la his-
toria de México, incluso como funcionario de reserva, se le
sumarian los que resultaran del ejercicio del poder real, que in-
cluyera la refacién intensa con el Congreso. Una figura politica
con esas caracteristicas ocasionaria graves desequilibrios, y lejos
de contribuir a consolidar la democracia, pondria en riesgo su
subsistencia,

Jefe de gabinete y primer ministro

Aun cuando en algunos sistemas constitucionales se denomina
“primer ministro’”® o convencionalmente “premier” al jefe del
gabinete en un sistema presidencial, es conveniente eludir esa
denominacién para no dar lugar a la idea de que el sistema pre-
sidencial estd siendo sustituido por uno de tipo parlamentario.
Ya se han visto {en el capitulo primero) las diferencias entre
jefe de Estado y jefe de gobierno. El gobierno de gabinete que
aqui se propone mantiene al presidente como jefe de Estado y
de gobierno, por lo que conviene evitar confusiones a partir de

6 Fue el caso de Ia Constitucién de Cuba de 1940 (articulo [51).
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una utilizacién equivoca de los términos. En los sistemas par-
lamentarios tampoco hay uniformidad en cuanto a la nomencla-
tura, pues se suele hablar de primer ministro, pero también de
presidente del gobierno o de canciller, por ejemplo.

Con independencia de la denominacién, en un sistema parla-
mentario la jefatura del gobierno la ocupa un miembro del Par-
lamento que cuente con la mayoria, en tanto que en un sistema
presidencial con gobierno de gabinete el presidente postula a
quien considere idoneo para el cargo, sea o no legislador, aunque
en este caso debe dejar el cargo electoral que desempene. Ade-
mas, la persona propuesta a la ratificacién del Senado (o de la
Cédmara de Diputados, si ésta fuera la variante adoptada), puede
no corresponder a la formacién politica mayoritaria en el Con-
greso o en la Camara que ratifique.

Sistema dual: “presidencialismo intermitente”

En ocasiones se confunde la idea del gobiemo de gabinete
sustentada en este estudio con la tesis de Giovanni Sartori sobre
el presidencialismo alternativo. Sartori’ propone un sistema ba-
sado en los que llama tres acuerdos estructurales: el primero,
que a todo Parlamento recién elegido se le permita elegir un
gobierno si la legislatura es por cuatro afios, y dos gobiernos si
el periodo es de cinco; el segundo, que “cuando los gobiernos
que han funcionade con el método parlamentario fracasen, en-
tonces se camhia a un ‘fuerte’ mecanismo presidencial por el
resto del periodo”, y tercero, que se elija al presidente por la
mayoria absoluta del voto popular v pueda ser reelegido inde-
finidamente.

Al margen de que la idea de reeleccidn presidencial es ina-
ceptable en el caso de México, el sistema propuesto por el pro-
fesor italiano es ingenioso. Empero, entrafia una lucha perma-
nente ya no por desplazar a una persona del poder, sino a toda

7 Op. cit, nota 59, pp. 170 y ss.
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una estructura de poder. Todo indica que el eje de la propuesta,
a la que su autor denomina “presidencialismo intermitente”, con-
siste en que “a un sistema parlamentario que funciona bien se
le recompensa permitiéndoele continuar, en tanto que a un sistema
parlamentario que no funciona se le sanciona descontinuindolo™.
De esta suerte, dicho en otras palabras, lo que se premia es el
golpismo, supuesto que si los presidentes manipulan para trabar
al sistema parlamentario, se castiga a la victima y se premia al
victimario, ungiéndolo al frente de un “fuerte mecanismo presi-
dencial”.

La tesis de mi presente libro es en el sentido exactamente
opuesto al esquema que sugiere Sartori. De ninguna manera hay
que anticipar —menos atn en las previsiones constitucionales—
la derrota de un sisterma que por su naturaleza es vulnerable,
ante el embate de un presidencialismo que contarfa con un im-
portante estimulo para hacer fracasar al sistema parlamentario.
Se sabe que la estabilizacién de un sistema requiere de grandes
esfuerzos, e incluso asi puede no consolidarse, pero si adicio-
nalmente se prevé que la derrota de la democracia, en este caso
sancionada juridicamente, implicaria el restablecimiento del au-
toritarismo, también constitucionalmente validado, se estaria en
la mas precaria situacién posible. Presentar al presidencialismo
fuerte como un castigo constitucional, como una especie de “‘us-
tedes se lo merecen”, es una medida ajena al Estado constitu-
cional.

Mi tesis consiste en construir un escenario que estimule las
conductas cooperativas, no que aliente las disruptivas. El sistema
dual no seria aceptable ni siquiera en el caso de haberse plan-
teade a la inversa: que ante el fracaso del presidencial entrara
en vigor el parlamentario. Por definicién un sistema constitucio-
nal tiene que plantear un esquema viable para la organizacion
y el funcionamiento del poder, no una estimacién de variables.
La esencia del Estado de derecho es la previsibilidad de la con-
ducta de los agentes del poder, no la configuracién de escenarios
de incertidumbre. La naturaleza de los controles politicos del
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poder es establecer el equilibrio, no invitar al bloqueo reciproco,
con premios politicos constitucionalmente garantizados para el
vencedor. El objetive de un sistema constitucional es contribuir
a la racionalizacidn del ejercicio del poder, no a converlir ese
ejercicio en una lucha perenne.

Gobierno de gabinete y segunda vuelta electoral

Mais arriba (ver pagina 12) se hace ripida referencia a los
inconvenientes de la doble vuelta en la eleccién presidencial,
por cuanto que exacerbaria la naturaleza plebiscitaria del sistema
presidencial. Algunas observaciones, empero, sefialan que los de-
fectos de esta modalidad electoral podrian corregirse si también
se adoptara para la eleccién de los miembros del Congreso. De
esta suerte, se argumenta, seria posible corregir el problema que
se plantea por la presencia en ambas cdmaras de representantes
que fueron elegidos por mayorfas relativas.

Es comprensible que se intente corregir los problemas del sis-
tema representativo, pero debe tenerse cuidado en no generar un
nuevo tipo de dificultades para la gobemabilidad democrética
del sisteima mexicano. La segunda vuelta, en el caso del Con-
greso, sOlo seria aplicable en el caso de los distritos de repre-
sentacién mayoritaria. Ahora bien, si para Ja asignacién de di-
putados por ¢l sistema de representacién proporcional sdlo se
tuviera en cuenta los resultados de la segunda vuelta, el sistema
proporcional en realidad dejarfa de serlo y sélo acentuaria la
concentracién que se haya producido con motivo de la segunda
vuelta. En este caso el sistema proporcional ya no atenuaria las
tendencias a la sobrerrepresentacién que caracterizaron al sistema
electoral mexicano.” Si lo que se quiere es evitar la fragmenta-

s El sistema electoral mexicano tiene grandes semejanzas con el alemdn.
La ley electoral alemana establece que la mitad (328) de los integrantes de la
Diieta Federal (Bundestag) sca elegida por mayoria, y la otra mitad por el
sistema de listas. El articulo 50. determina que en los distritos uninominales
triunfa el candidato que obtenga la mayoria simple. Es claro que ese sistema
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cion del voto, quiza el camino estaria en la reforma al articulo
54 constitucional, para elevar el requisito del 2% que actualmente
se exige para acceder a la representacién proporcional.

Si se distorsiona el sistema de representacién, con la adopcion
de la segunda vuelta, en las clecciones presidencial y congresual,
o solo en la presidencial, los efectos del gobiemmo de gabinete
en cuanto a su funcién de distension y de compromiso politicos
se verian significativamente mermados. Es verdad que el sistema
de doble vuelta v el gobiernc de gabinete coexisten en numerosos
sistemas presidenciales, pero ese es justamente uno de los pro-
blemas que impiden alcanzar los mejores resultados posibles de
esa institucidn, porque favorece las notas autoritarias de los sis-
temas plebiscitarios.

Investidura

Para designar y ratificar a un jefe del gabinete puede haber
dos momentos, cada uno de los cuales comporta diferentes pro-
blemas. Uno es el previo a la asuncién de un nuevo gobiemo, y
otro es el que se produce en el curso de un periodo de gobierno.

En cuanto al nombramiento que corresponde 2 un nuevo go-
biemo se debe tener en cuenta el amplio periodo que media entre
la eleccién presidencial y la toma de posesién, convencional-
mente conocido como “interregno”. Por muchas razones resul-
taba incémodo para los presidentes saliente y entrante, contar

no funcionaria con el bellotage. En Japdn, cuya Dieta estd integrada por 300
diputados de mayoria y 180 de representacion proporcional, tampoco se admite
la segunda vuelta (Constitucién, articulo 43). En Italia, donde dos tercios de
los diputados son elegidos por mayoria y un tercio por listas, ocurre lo mismo
(Ley Electoral, articulo 40.). Para resolver el problema de la segunda vuelta
en el sistema mexicano, Sartori (op. cit., nota 59, 2a. ed., 1995, p. 228) propone
un sistema muy complicado, conforme al cual en la segunda vuelta participen
los cuatro partidos que hayan tenido mayor votacidn, pero que los dos primeros
intervengan en la eleccién mayoritaria, ¥ los otros dos en la proporcional. Un
sistema asf de complejo no es precisamente la mejor solucién para ninguna
democracia en proceso de consolidacion.
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con margen de casi cinco meses, en el que la estructura altamente
concentrada del poder resultaba disfuncional, en tanto que quien
salia veia mermada su autoridad, y el que entraba carecia de ella.
Para corregir este problema se reformd la Constitucién de suerte
que en 1988 las elecciones se realizaron en agosto; sin embargo,
la reforma tue derogada, y en 1994 volvieron a realizarse en
julio. Para los efectos de la integracién de un gobierno de ga-
binete, ahora resulta muy adecuado ese margen de tiempo de
que dispondrian el presidente y la persona designada por él para
ocupar la jefatura del gabinete.

Es evidente que, establecido el sisiema, los presidentes ten-
drian que pulsar las posibilidades que tuvieran diferentes perso-
. nas para ser ratificadas por el Senado (suponiendo que ésta fuera
la opcidn). La persona propuesta dispondria del ticmpo suficiente
para organizar ¢l gabinete y preparar un programa de gobiemno
que permitiera contar con apoyos suficientes en la Cdmara que
ratificara.

El heche de que los nombramientos sélo surtan efectos a partir
del inicio del periodo (y por supuesto en cualquier momento
dentro de un periodo de gobierno) no implica que, una vez que
¢l presidente haya sido declarado electo conforme al articulo 99
de la Constitucion, no sc realicen los tramites conducentes a la
investidura del jefe del gabinete. Conviene que las disposiciones
constitucionales sean lo menos reglamentarias posible, para dejar
que la nueva institucién se vaya amoldando a las circunstancias
y genere conductas que la enriquezcan. Por ejemplo, serfa posible
que en el momento de presentarse el nombramiento para su ra-
tificacidn, el candidato propuesto ya contara con algunos o con
todos los nombres de quienes desempefarian las diferentes car-
teras. Esto podria facilitar 1a integracién de la mayoria (simple)
requerida para la ratificacion.

Adicionalmente podré considerarse fa utilidad de que el can-
didato propuesto presente, en nombre del presidente electo, el
programa de gobierno. De esta suerte la ratificacién tendria tam-
bién el efecto indirecto de un compromiso de apoyo de la ma-
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yoria con relacién a un programa de gobierno. Se despejaria asi
el camino para la aprobacién de las medidas legislativas ade-
cuadas a la realizacion del programa.

En cuanto al nombramiento que comresponde a un gobierno
ya en marcha, podria ir acompaiiado también por el anuncio de
cambios en la titularidad de algunas carteras e incluso del anun-
cio de ajustes en cuanto al programa de gobierno. Se contaria
asi con una vilvula para desahogar presiones politicas y para
despejar los obstaculos que afecten la relacién entre el gobiemo
y el Congreso. La funcionalidad de la figura constitucional del
gabinete y de su jefe consiste, precisamente, en hacer fluida esa
relacion, de suerte que se establezcan vinculos constructivos, sin
perjuicio de los mecanismos de control existentes entre ambos
Organos del poder.

Sisterma de partidos, sistema representativo
v jefe del gabinete

La adopcidn de la jefatura del gabinete es sdlo una de las
medidas necesarias para imprimir un nuevo perfil al ejercicio
del poder en México. Lo importante de este mecanismo es que
puede desencadenar una serie de reformas adicionales que, de
manera incremental, contribuyan a la consolidacién de la demo-
cracia.

Otra cuestidn, sin duda de gran relevancia, es la reeleccién
de los legisladores. Sobre este aspecto Alonso Lujambio ha pro-
puesto la conveniencia de relacionar ambos temas: reeleccidn y
jefatura de gabinete. Coincido con su planteamiento, en tanto
que ambas reformas entrarian en sinergia, posibilitando entre
ofras cosas un auténtico sistema de controles politicos: el del
gobierno por el Congreso, y ¢l del Congreso por la ciudadania.
Mientras no se admita la reeleccidn, la legitimidad de los repre-
sentantes seguird siendo una cuestién pendiente y afectarfa la
efectividad de un sistema como el de gabincte, que se apoya
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esencialmente en la capacidad de control por parte del Congreso
para atenuar la concentracioén del poder presidencial.

Hay otra cuestiéon también planteada por Alonso Lujambio,
que consiste en delerminar si la presencia de un jefe del gabinete
producird gabinetes plurales y mayorias estables en las cdmaras.
Este es un problema cuya solucién exige revisar el sistema de
partidos. Habrd que decidir si se avanza en el sentido, que ya
apuntan las tendencias, de fortalecer el tripartidismo, o se opta
por auspiciar la fragmentacion de las fuerzas politicas. Un sis-
tema de gobiemo como el que se propone en este libro implica
contar con una base de partidos estables. De no ser asi, el go-
bierno de gabinete ofreceria resultados en cuanto a la descon-
centracién de las facultades presidenciales, pero no en cuanto a
equilibrar las relaciones con el Congreso. En estas condiciones
seria un sistema precario, por la inestabilidad y la incertidumbre
que generaria.

La reforma del sistema de partidos y la reeleccion de los le-
gisladores tienen sus propias motivaciones y deben ser abordadas
como cuestiones importantes para el desarrollo democritico de
Meéxico; en este estudio me he concentrado en el gobierno de ga-
binete por una cuestién de método. Todo indica que la reforma
del Estado se encuentra detenida porque tropieza con un escollo
fundamental: la permanencia de un sistema presidencial arcaico.
Es muy probable que la remocién de ese obsticulo abra el ca-
mino para otros cambios constitucionales de gran calado. Lo que
resulta indiscutible es que el sistema de gobierno, el sistema re-
presentative y el sistema de partidos constituyen partes de un
todo que es ¢l sistema constitucional democritico, y que su re-
forma debe ser convergente.

Efecto en los estados
La experiencia constitucional estatal, al igual que la federal,

también corresponde a una fuerte tendencia de concentracién del
poder. Adicionalmente, se estin registrando significativas ten-
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dencias en el sentido de restablecer la vida caciquil en México.
A pesar de esto, no resulta recomendable que sea la Constitucion
federal la que determine la forma de organizacion del poder en
las entidades federativas. Habria que llegar a esta medida Gni-
camente si los efectos de irradiacién del gobiemno de gabinete
no se dejaran sentir de manera espontinea en las Constituciones
locales. Si bien es recomendable que en ese espacio politico se
produzca una evolucién que ateniie el presidencialismo hipertro-
fiado que se vive en los estados, la adopcidn del sistema de
gobierno de gabinete en el 4mbito estatal debe permanecer, como
estd ahora, sujeta a la decisidn libre de cada estado; de lo con-
trario se perfilaria la desconcentracion del poder presidencial al
mismo tiempo que se proseguiria con las politicas de cancelacion
de espacios creativos para las entidades federativas. No es re-
comendable que se adopten decisiones de naturaleza opuesta en-
tre si. El federalismo es también un instrumento apto para la
desconcentracidn del poder, y hay que impulsar, no reducir, sus
potencialidades.

Colofon

La reforma que nos conduzca al gobierno de gabinete por si
sola no representa la garantia de que podrd evitarse un nuevo
periodo de ejercicio autoritario del poder; ninguna reforma, ais-
lada, basta para modificar el sentide de la vida institucional. Se
requiere de la combinacion y complementacion con otras accio-
nes, tales como la reforma de los sistemas representativo y de
partidos, y la reforma judicial. Pero aunque no sean suficientes,
las ventajas de la reforma del gobiemo son, sin duda, relevantes.
Piénsese s6lo en lo que significa la razonable certidumbre de
que el presidente no pueda actuar discrecionalmente como un
demécrata o como un autdcrata; que el destino de las libertades
de todos no depende del temperamento de una sola persona.

En México no hemos hecho una reforma profunda del poder;
hemos adoptado algunos instrumentos, ciertamente valiosos, para
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hacer democratica la lucha por el poder. Nos falta, sin embargo,
realizar otro tanto con el ejercicio del poder. La estructura del
poder politico no obedece a la racionalidad democratica; el sis-
tema imperante desde 1917 corresponde a la prevalencia de un
poder unipersonal, explicable histéricamente como parte de un
proceso revolucionario, pero no aceptable en una sociedad ya
estabilizada y con una clara vocacidn democrdtica.

Como se vio mds arriba (pp. 82 y ss.) los propios constitu-
yentes, inspirados en el discurso inaugural del Congreso de 1916-
1917, pronunciado por Venustiano Carranza, admitieron que el
sistema presidencial que estaban adoptando debia regir hasta en
tanto el pais alcanzara la madurez politica, contara con partidos
estables y con una clase dirigente amplia. Todo esto existe ya
¥, por lo mismo, es indispensable dar el paso que los fundadores
del sistema constitucional previeron desde hace casi 90 afios:
reorganizar el poder.

Hay dos momentos para llevar a cabo una reforma del poder:
cuando se quiere encauzar un proceso politico que corre riesgos
o cuando se quicre reencauzar un proceso politico que ya se
salié de control, Desde el punto de vista de su naturaleza, son
muy distintas las medidas institucionales preventivas y las co-
rrectivas. Las primeras pueden ser obicto de un acuerdo sensato,
que permita asegurar la estabilidad institucional y que auspicie
el inicio de un proceso de cambios paulatinos; las medidas co-
rrectivas, en cambio, pueden darse en escenarios muy variados,
que incluyen la posibilidad de decisiones radicales a favor de
la democracia o en su contra. Desde luego, es mucho més dificil
operar en medio de una crisis para tratar de salir de ella, que
intentar medidas que eviten la crisis, reduciendo en lo posible
las situactones de tension extrema.

Aungue las Constituciones no ofrecen remedios omnimoedos,
si pueden propiciar el avenimiento de las fuerzas politicas an-
tagdnicas e incluso favorecer acuerdos constructivos entre ellas.
En un sistema de partido dominante esto resultaba innecesario
porque los instrumentos de persuasién eran otros. Ese sistema
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se compaginaba con la presencia de una voluntad individual tam-
bién dominante. Institucionalmente el presidencialismo persona-
lista y el partido dominante se complementaban; la supervivencia
de una parte de esa dualidad representa un fendmeno incompa-
tible con la democracia.

De la mismna forma que el sistema de partido dominante y el
sisterma competitivo de partidos obedecen a dos Iégicas exclu-
yentes en la lucha por el poder, la convivencia de un érgano
presidencial individual ante un Congreso plural produce un cor-
locircuito en el ejercicio del poder.

La solucion constitucional consiste en adoptar el gobierno de
gabinete, mediante el cual, preservandose la naturaleza presiden-
cial del sistema, se superaria la estructura individual de la Pre-
sidencia. La democratizacién del poder presidencial es una me-
dida complementaria de la democratizaciéon de los sistemas
electoral y representativo, que ya estd dando frutos. No reformar
el sistema presidencial es dejar la reforma democritica trunca
y, peor todavia, exponerla a una regresién autoritaria.

El gobierno de gabinete, cuya compatibilidad con el sistema
presidencial esta demostrada, permitiria alcanzar diversos obje-
tivos en ¢l corto y en el mediano plazo. En lo inmediato, obli-
garia a los partidos y a sus candidatos a temparar sus posiciones.
Es previsible que se mantenga la presencia de un gobierno di-
vidido, esto es, que la mayoria en el congreso no necesariamente
en todos Jos casos coincida con la pluralidad de votos que elija
a} presidente. Esto es asi por varias razones, entre ellas por la
estructura tendencialmente tripartita del sistema de partidos. En
tanto que los contendientes adviertan que, con independencia de
quién obtenga la mayoria para alcanzar la Presidencia, para estar
en condiciones efectivas de gobernar requeririn del apoyo de
otras fuerzas politicas, moderardn la intensidad de la pugna elec-
toral, que de suyo serd dspera.

Para que un sistema asi funcione se requieren la adecuacion
normativa y la preparacién politica y cultural de los dirigentes
y de la sociedad. Es previsible que en su fase de implantacidn
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puedan darse expresiones de inquietacion; un cambio de ese ca-
Iado supone modificar las relaciones entre los agentes politicos
e implica la adopcién de nuevos patrones de conducta entre los
organos del poder y entre los titulares de esos 6rganos. El poder
del presidente seguird siendo importante, pero deberd habituarse
a que los integrantes del gabinete actiien como ministros, con
personalidad, iniciativa y responsabilidad propias.

La cuestién fundamental de nuestro sistema constitucional
concierne a la gobernabilidad democritica del pais. Las posicio-
nes que abogan por el ejercicio durc del peder, por la vigencia
inmutable del poder presidencial, cuentan con gran fuerza toda-
via. No se debe incurrir en la ingenuidad de que el autoritarismo
ya estd superado. El autoritarismo continda constitucionalmente
en vigor, aunque no se le practique de manera ocasicnal.

La posibilidad de un resurgimiento autoritario es innegable,
porque en el orden preceptivo no existen garantias de que las
libertades democriticas estdn a salvo de acciones autoritarias.
Sobre este aspecto deben registrarse dos actitudes coincidentes:
las de quienes piblicamente abogan por el ejercicio duro del
poder politico, y Ias de quienes prefieren no comprometerse asu-
miendo una posicidén en esta materia.

Todo apunta en el seatido de un fuerte incremento de la ten-
sidn politica, v no es aventurado suponer que, de no adoptarse
oportunamente algunos incentivos para las conductas cooperati-
vas entre los agentes politicos, la propension agonista se acen-
tuard hasta alcanzar niveles que podrin poner en riesgo la esta-
bilidad institucional del pais.

La instrumentacién de la reforma presenta un alto nivel de
complejidad. En los momentos de cambio se registran dos gran-
des tendencias contrapuestas, encarnadas por evolucionistas e in-
volucionistas. Pero los primeros tampoco forman un conjunto
homogéneo, porque hay un abanico de posiciones que van desde
un gradualismo muy tenue hasta un radicalismo extremo. Sobre
este punto Io razonable es avanzar segiin las circunstancias per-
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mitan, pero ;quién puede medir objetivamente esas posibilida-
des?

En punto a la negociacion politica se produce una situacién
andtoga al dilema del prisionero que se plantea en la teorfa de
juegos. En el caso de las reformas politico-constitucionales existe
la posibilidad de lograr grandes cambios, pero también se debe
contar con otro par de opciones, de las que hay numerosos ¢jem-
plos empiricos: pedir mucho y no conseguir nada, o pedir poco
y conseguirlo todo. En el primer caso suele decirse “se debid
pedir menos”, y en el segundo “se debié pedir mas”. Esta insa-
tisfaccién hace que, cuando se las alcanza, las reformas a veces
resulten precarias y sean vistas con desconfianza.

Como quiera que sea, lo importante es poner en marcha los
cambios en cuanto a la estructura, al funcionamiento y a las
relaciones cntre si y con la ciudadania de los érganos del poder,
¢ iniciar asi un proceso autopoiético que propicie la actualizacién
del orden constitucional mexicano.



