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1. LOS ANTECEDENTES Y EL CONTEXTO DE LA OBRA
DE DIEGO VALADES

Para comprender la importancia de los estudios sobre los gobier-
nos de gabinete dentro de los sistemas presidenciales latinoame-
ricanos y, particularmente, en el contexto mexicano, es prudente
formular una breve referencia a algunas de las obras mas impor-
tantes y contextualizar sucintamente el contexto politico donde se
produjeron.

Asi, en el terreno de los estudios sociales y juridicos, tres
obras marcaron la dificil apertura de México a la democracia du-
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rante finales de la década de los sesenta y setenta, cuando el sis-
tema politico estaba dominado por un partido hegemonico y un
hiperpresidencialismo apabullante. En orden de aparicion estas
obras fueron La democracia en México de Pablo Gonzalez Casa-
nova, El sistema politico mexicano, de Daniel Cosio Villegas, y
El presidencialismo mexicano, de Jorge Carpizo.

La democracia en México (1965) es la primera obra socio-
logica importante que describio un sistema politico poco demo-
cratico, no obstante el paradoéjico titulo del libro. Asi, Gonzalez
Casanova a través del analisis cuantitativo y cualitativo de los
diversos sectores que integraban a esa inexistente democracia,
entre otros, nos describe como operaba la clase politica, el ejér-
cito, los empresarios, la iglesia o los medios de comunicacion.

Daniel Cosio Villegas, en El sistema politico mexicano
(1972), escrita con posterioridad a los tragicos acontecimiento
del 2 de octubre de 1968 en la Plaza de Tlatelolco, es una obra re-
levante no solo porque describe a las principales instituciones del
sistema (en particular al presidente y el PRI), sino ademas porque
examina los mecanismos de sucesion presidencial en México.

Jorge Carpizo, en El presidencialismo mexicano, analiza ju-
ridicamente a la institucion presidencial y describe no sélo sus
facultades constitucionales, sino también las metaconstituciona-
les; estas ultimas no estudiadas con anterioridad por los juristas.

Estas tres obras tienen en comun su naturaleza descriptiva
mas que prescriptiva sobre sistema politico mexicano y, espe-
cialmente, de la institucion presidencial, escasamente estudiada
en esos afnos. Después de estos tres libros clave de la literatura
politica y juridica en México, se debe considerar la lenta apertura
del Congreso mexicano a la oposicion mediante la incorporacion
de los diputados de partido y los de representacion proporcional
durante los setenta y los ochenta para llegar a polémica eleccion
de 1988, ensombrecida por el fraude electoral y preambulo de
la irrupcion de la oposicidon tanto de derecha como de izquierda
en el organo legislativo mexicano. En este afo, el PRI apenas
alcanzo6 una mayoria simple en la Camara de Diputados, con lo
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cual presenciamos la abrupta apertura del Congreso mexicano a
voces diversas. Fue hasta 1997 cuando la Camara de Diputados
seria mayoritariamente de la oposicion e inici6 el periodo de los
gobiernos divididos en México, extendido durante la primera y
segunda década del siglo XXI. Por gobiernos divididos nos refe-
rimos a aquellos gobiernos donde el presidente carece de mayo-
ria en el o6rgano legislativo.

De esta forma, el sistema politico mexicano se encontr6é con
una nueva realidad politica que le exigiod transformaciones im-
portantes para enfrentar la pluralidad politica y la gobernabilidad
al interior de las formas de gobierno presidencial. Pero no soélo
Meéxico hacia frente a esta situacion, incluso algunos afios an-
tes, la mayor parte de los paises latinoamericanos transitaron a la
democracia. En efecto, la ola democratizadora de finales de los
ochenta y la caida del muro de Berlin encauz6 a muchos paises
de América y de Europa del Este a insertarse en los caminos de
la democracia, a veces rapidamente y con dificultades. En este
contexto se ubica la preciada obra de Diego Valadés en torno al
gobierno de gabinete.

Asi, mientras la primera generacion de escritores, referidos
al principio de este ensayo, examinaron las imperfecciones del
sistema presidencial (hegemonia partidista, gobiernos militares
e hiperpresidencialismo), una nueva generacion lidiaba con el
dificil transito a la democracia, los problemas de gobernabilidad
y la racionalizacion del poder presidencial. Entre ellos, destaca
particularmente Diego Valadés y sus libros El control del poder
y El gobierno de gabinete; aqui, me referiré solo a la segunda de
ellas.

II. LAS TRES VIAS DE LA TRANSFORMACION INSTITUCIONAL
EN LATINOAMERICA Y LAS TRES FORMAS
DEL PRESIDENCIALISMO

En la primera parte de esta obra, Valadés examina la dife-
rencia entre el jefe de gobierno y el jefe de Estado. Mientras
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al primero corresponde el gobierno, la administracion publica y
actividad partidaria, al segundo competen las funciones protoco-
larias, de representacion o de mediacion politica solo en tiempo
de crisis. Valadés explica con toda claridad como las formas de
gobierno presidencial en América se constituyeron a partir de la
nocion de la monarquia, en virtud de lo cual atribuyeron a los
presidentes amplias facultades. Y aun cuando los presidencialis-
mos de Estados Unidos y Latinoamérica se distinguen por el ca-
racter plebiscitario imperante en esta ultima region, en términos
generales se puede afirmar que las formas de gobierno en todo el
continente no evolucionaron lo suficiente para hacer frente a la
pluralidad politica extendida paulatinamente desde el final de la
Segunda Guerra Mundial, demandantes de formas de racionali-
zacion del poder presidencial.

Valadés apunta que en América Latina los cambios institucio-
nales se registraron principalmente en tres direcciones: reforma
institucional, derechos humanos y reforma electoral. La primera
significd una reforma a los 6rganos gubernativos, jurisdicciona-
les y representativos del Estado; es aqui donde se encuentra la
conformacion de gabinetes. Una tendencia comun a la reforma
de los sistemas de gobierno fue la eliminacion del militarismo
extremo, del autoritarismo de partido y la construccién de una
democracia institucional renovadora del sistema presidencial.

En el estudio de Diego Valadés se examina al gabinete como
una de las instituciones racionalizadoras del poder presidencial.
El autor no aboga por sustituir la forma de gobierno presidencial
adoptada en Latinoamérica, mas bien esta a favor de la racionali-
zacion en su ejercicio a través de instituciones como el gabinete.

De esta forma, conforme a las transformaciones constitucio-
nales vividas en épocas recientes, se presentan tres modelos ba-
sicos del presidencialismo en Latinoamérica: el tradicional, el
transicional y el democratico. El primero corresponde a la tradi-
cional concentracion en el presidente de las funciones de jefe de
gobierno y de jefe de Estado, asi como aquellas referidas al ma-
nejo de las fuerzas armadas y el control sobre su partido; a estas
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formas Valadés las denomina presidencialismo preconstitucio-
nal, por tratarse de una instituciéon semejante a las monarquias de
finales del siglo XVIII. En el presidencialismo transicional exis-
ten controles jurisdiccionales adecuados pero carece de controles
politicos. Por tultimo, en el presidencialismo democratico estan
presentes los controles tanto politicos como jurisdiccionales.

Valadés sefiala que la mayor parte de los paises latinoame-
ricanos se encuentran en la etapa transicional; s6lo Costa Rica,
Chile y Uruguay se ubican en el modelo presidencial democra-
tico, al cual se acerca el modelo colombiano; sin embargo, las
condiciones de violencia en este pais acentlian la concentracion
del poder en el presidente. Reptblica Dominicana presenta un
modelo de presidencialismo tradicional y el resto de los paises,
incluido México, se encuentran en la etapa de presidencialismo
transicional.

El eje que nos permite distinguir entre los tres modelos se
encuentra en la naturaleza de los 6rganos de control, tanto juris-
diccionales como politicos, este ultimo referido a la interaccion
entre el gobierno y el o6rgano legislativo. Asi, el gabinete es un
instrumento para examinar la naturaleza del control de los 6rga-
nos de gobierno, particularmente de los politicos.

III. EL GABINETE, ORIGEN, FACULTADES Y NATURALEZA

Por lo que hace al gabinete, es importante examinar sus fa-
cultades y funciones, asi como la posicion del ministerio publico
al interior del mismo. En la mayor parte de los paises latinoa-
mericanos se produjo una autonomizacion de los ministerios pu-
blicos, con las notables excepciones de Reptiblica Dominicana
y México. Por otra parte, en todas las Constituciones latinoa-
mericanas existe la figura del ministro, con las excepciones de
Honduras, México y Reptiblica Dominicana, donde conservan la
antigua nomenclatura de secretarios. El gabinete posee un origen
britanico y con ¢l se alude al 6rgano del poder estatal donde re-
caen las funciones de gobierno; tiene diferentes denominaciones
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en la region, consejo de ministros, consejo de gobierno, consejo
de gabinete y gabinete de gobierno; sin embargo, lo importante
son sus funciones y no su definicion semantica.

Valadés sefiala que el gabinete es un organo colegiado in-
tegrado por ministros con atribuciones establecidas en la Cons-
titucion y, en ocasiones, en una ley organica. No son dorganos
autonomos en la medida en que sus integrantes dependen de la
confianza del presidente; no obstante, su presencia y facultades
atenua la concentracion de poder presidencial, constituyéndose
en una medida de control indirecto de éste.

Es interesante observar como en Latinoamérica, la clasica
teoria de la division de poderes desvirtuo la institucion presiden-
cial al concentrar en ella un cumulo exagerado de facultades y
una ausencia casi absoluta de controles jurisdiccionales y legis-
lativos, configurando mas bien una figura parecida al rey propio
de las monarquias decimonodnicas. La figura del presidente uni-
personal tuvo una amplia repercusion en Latinoamérica, sin em-
bargo, en esta region la eleccion del presidente era plebiscitaria,
mientras en los Estados Unidos era indirecta, a través de colegios
electorales. El origen plebiscitario de la institucion presidencial
latinoamericana se encuentra en Luis Napoledn Bonaparte y en
la Constitucion francesa de 1848.

En Latinoamérica, la racionalizacion de los poderes presi-
denciales se realiza por medio de la desconcentracion de sus fun-
ciones, para lo cual la configuracion de gabinetes es significativa.
En la region, en términos generales, 16 Constituciones estable-
cen la potestad del presidente para remover libremente a los in-
tegrantes de su gabinete, manteniendo en este rubro un sensible
rasgo patrimonialista del presidente con relacion a sus funciona-
rios; s6lo Pert y Uruguay constituyen una excepcion a esta regla
observa Valadés.

Al respecto, hay diferentes razones explicativas de la cons-
truccion de un presidente casi omnipotente, desde la expansion
estadounidense y las luchas con la iglesia catolica durante el si-
glo XIX, hasta el surgimiento del nacionalsocialismo en Europa,
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la concentracion de la riqueza y la lucha regional contra el nar-
cotrafico durante el siglo XX. En consecuencia, muchos de los
gobiernos hiperpresidenciales surgieron del fraude electoral o de
golpes de Estado. Esta acentuada concentracion de facultades en
el presidente provoco, entre otros aspectos, no sélo su interven-
cién directa en el accionar econdomico del Estado, sino ademas,
fue frecuente la violacion de derechos fundamentales, el control
de los medios de comunicacion y la cooptacion de los intelec-
tuales. Bajo este panorama, era de esperar que estos gobiernos
constituyeran gabinetes de tres modalidades: a) el de los técni-
cos, quienes resultaban politicamente neutros y no constituian
obstaculo para los presidentes; b) el de los clientes, conformado
por aquellos que mostraban obediencia incondicional al titular
del ejecutivo; c) el de prestigio, incluyente de personajes que por
sus méritos atenuara la presencia de los técnicos y de los clientes.
Ninguna de estas tres formas correspondia al auténtico gabinete
racionalizador del poder presidencial.

En lo relativo a la composicion del gabinete, Valadés seiala
que la mayor parte de las constituciones latinoamericanas remi-
ten a la ley para establecer su organizacion; Uinicamente nueve
de ellas lo regulan a nivel constitucional, lo cual denota formas
arcaicas de configuracion de gabinetes y la preponderancia del
presidente en esta materia. Sin embargo, se debe considerar que
el gabinete ya no es una excepcién en Latinoamérica, ofreciendo
un espacio de conciliacion y colaboracion entre los partidos poli-
ticos. El gabinete, paulatinamente, deja de ser una caracteristica
exclusiva de los gobiernos parlamentarios para integrarse a la
forma de gobierno presidencial en Latinoamérica. En lo relativo
a las facultades de los gabinetes, no obstante que la mayoria de
las constituciones en la region preservan la figura unipersonal del
presidente, han asignado diversas facultades a sus gabinetes o
las remiten a la ley secundaria; en este rubro, so6lo cuatro paises,
entre los que se encuentra México, conservan el modelo original
del presidencialismo latinoamericano.
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Valadés en su estudio examina con detalle las facultades que
los distintos Estados latinoamericanos asignaron a sus gabine-
tes, a las cuales no me referiré aqui por razones de espacio; sin
embargo, puedo decir que el examen de sus facultades muestra
como la region a través de sus gabinetes, poco a poco abandona
el modelo tradicional del presidencialismo, mientras el gabine-
te se transforma en un espacio de discusion y formulacion de
politicas de gobierno. Aqui es importante sefialar que los gabi-
netes no limitan el poder del presidente, sino que sélo raciona-
lizan su ejercicio; tampoco amplian el poder de los congresos o
asambleas legislativas. Sin embargo, es importante sefialar que
el Congreso si ejerce algunos mecanismo de control sobre los
ministros, cuando €stos comparecen ante la asamblea legislativa,
o0 a través de los mecanismos de confianza y censura en aquellos
lugares donde existan.

IV. LA COORDINACION DEL GABINETE

La coordinacion del gabinete es otro de los temas principales
abordados por Valadés, para cuya comprension se debe conside-
rar la distincién formulada por el autor al principio de su libro
entre jefe de Estado y jefe de gobierno. Aun cuando la distincion
entre estas dos figuras no es propia del sistema presidencial, si
es posible que los sistemas presidenciales cuenten con auxiliares
para el desempefio de sus actividades administrativas, las cuales
pueden trasladarse al gabinete. En caso contrario, es frecuente
que el presidente concentre excesivas facultades, tanto de facto
como de iure; por ejemplo, en los sistemas presidenciales cla-
sicos el titular del Ejecutivo se encuentra obligado a transferir
poder a colaboradores cercanos, quienes en ocasiones cuentan
con mas poder que algunos de los propios secretarios de Esta-
do. Esto provoca una severa distorsion, porque esta transmision
paraconstitucional del poder en personas cercanas al presidente
reduce la presencia de los ministros o secretarios, afectando se-
veramente la operacion del gobierno y provocando efectos cen-
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tripetos de concentracidon del mismo en personas que operan tras
bambalinas. De esta manera, en aras de aliviar las cargas exce-
sivas del presidente y en lugar de formarse un gobierno de gabi-
nete, se produce un “gobierno de closet”, donde las personas de
confianza pueden operar incluso en contra del presidente; hasta
semejante punto se puede llegar si no se crean los instrumentos
institucionales necesarios para racionalizar el poder presidencial,
afirma Valadés.

Aunque el jefe de gabinete es la institucion donde deberian
descansar las funciones administrativas para facilitar la raciona-
lizacion del poder, Valadés examina con detalle los problemas de
instrumentacion de esta figura en las Constituciones de Perua, Ar-
gentina, Venezuela, Nicaragua, Chile, incluso mediante la figura
del vicepresidente, quien puede fungir como un jefe de gabinete.

Asimismo, el hecho de que en los sistemas presidenciales el
titular del Poder Ejecutivo sea también jefe de su partido gene-
ra desequilibrios muy importantes; en contraste, en los sistemas
parlamentarios, aunque los presidentes también son los jefes de
sus partidos, esa tension se aligera por el hecho de la “cohabita-
cion” politica, como sucede en Francia. Asi, el establecimiento
de un gabinete y de un coordinador del mismo donde no existe,
son factores que ayudan a racionalizar el poder presidencial, con-
firiéndole al presidente una funcion mediadora de la cual carece
en los sistemas presidenciales clasicos.

V. OTROS INSTRUMENTOS PARLAMENTARIOS
EN LOS SISTEMAS PRESIDENCIALES

Ademas, Valadés explica como los sistemas presidenciales
latinoamericanos han adoptado, paulatinamente, otros instru-
mentos de los sistemas parlamentarios, como son el voto de con-
fianza, la interpelacion y la mocion de censura. No obstante la
negativa de los paises latinoamericanos para cambiar el nombre
de sus formas de gobierno, poco a poco agregan figuras carac-
teristicas de los sistemas parlamentarios con el objetivo de ra-
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cionar el poder presidencial. Aun cuando en la region existe una
fuerte penetracion de los Estados Unidos, el constitucionalismo
latinoamericano busca en las instituciones constitucionales par-
lamentarias europeas mecanismos para consolidar sus democra-
cias y los derechos fundamentales. De esta forma se construye el
constitucionalismo latinoamericano con caracteristicas propias y
comunes; en este rubro, mientras América del Sur y Centroamé-
rica poseen caracteristicas que les identifican, México y el Caribe
aparecen aislados frente a la experiencia regional. Esto tiene su
origen no sélo en la diversidad de influencias que convergen en
el Caribe, sino ademas en la fuerte presencia estadounidense que
favorecieron la concentracion del poder presidencial.

Trece de las 18 constituciones examinadas por Diego Vala-
dés, introdujeron alguna de estas tres instituciones de origen par-
lamentario (voto de confianza, interpelacién y mocion de censu-
ra), solo Brasil, Chile, Colombia, Bolivia y México no lo habia
realizado hasta el afio de edicion del libro. En suma, nos dice
Diego Valadés, la region avanza pausadamente en el camino de
construir un nuevo sistema presidencial: el neopresidencialismo.

Finalmente, en la tercera parte de su obra Valadés explica la
formacion histdrica del sistema presidencial mexicano y propone
una serie de medidas para su reforma. Entre éstas se encuentra
la existencia de un gabinete con facultades constitucionalmente
definidas; igualmente, la presencia de un jefe de gabinete cuyas
designacion, funciones, jerarquia y obligaciones queden consti-
tucionalmente definidas, asi como la instrumentacion de meca-
nismos de control congresual que, sin afectar la estabilidad del
Poder Ejecutivo, sean un medio eficaz para racionalizar el po-
der presidencial. Por razones de espacio no me extenderé en este
punto, e invito al lector a revisar por si mismo la valiosa contri-
bucion de Diego Valadés a la teoria constitucional; lo aqui resu-
mido seria a todas luces insuficiente frente a la brillante pluma
del jurista mexicano.
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