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INTRODUCCION

A través de la historia de la humanidad, se ha comprobado que el poder
desmesurado corrompe a quien lo detenta. Es debido a la tendencia de quien
ostenta el poder politico a aumentarlo que surge la necesidad de restringirio, de
limitar a los detentadores del poder y sujetarlos a medios de control, ya que el
poder politico que no es controlado degenera no sélo a los hombres, sino también
a las formas de gobierno. Es asi, que la libertad de los ciudadanos sélo puede
estar garantizada si el poder se encuentra limitado y controlado, por lo que el
control del poder se convierte asi en un supuesto basico de la democracia. El
ejercicio adecuado de los mecanismos de control del poder posibilitan dar
certidumbre, ya que permiten obtener dos objetivos: la defensa de las libertades y

la preservacion de la legitimidad del poder.

Son estas razones las que dieron lugar al sistema de divisién de poderes, el cual
permite frenar al poder con el poder, es decir: a la potestad absoluta de los
monarcas para regular ia vida publica y privada de sus subditos se llegé a oponer
un poder que impidiera que este monarca, legislara solo especialmente en materia
fiscal, asi es como surge e! poder Legislativo que, con el poder Judicial y el

Ejecutivo, forma parte de tos poderes del Estado.

En nuestro pais, la divisién de poderes fue reconocida desde la Constitucion de
Apatzingan, la cual establecié que las atribuciones de la soberanfa eran las de

hacer leyes, ejecutarlas y de aplicarlas a casos concretos, lo cuat respondié a la




idea de otorgar a cada funcion formal a un érgano diferente, tal como io estabiecia

la teoria de Ia divisién de poderes de Montesquieu.

No obstante el reconocimiento a esta divisién y equilibrio de pbderes en el propio
marco constitucional, el poder Legislativo se ha visto siempre limitado y
condicionado debido al régimen que adoptamos, el cual, desde 1824, con los
significativos antecedentes del Legislativo omnimodo de Apatzingan y del sumiso
Legistativo iturbidista, marcé la pauta para el surgimiento de un sistema que a
través del tiempo se convertiria en una enfermedad del régimen presidencial, en

detrimento del poder Legislativo.

Aunado a lo anterior, la serie de reformas y modificaciones constitucionales que
permitieron el robustecimiento de la figura del presidente de la Republica ante el
Congreso, fueron mermando aun mas la funcion legislativa y su representacion

nacional.

Sin embargo y derivado de los cambios institucionales y de facto que se han
venido originado en los ultimos afos, podemos decir que actualmente no existe ya
un sistema cuyo ejercicio del poder sea unipersonal, y que el presidente de la
Republica no se ubica ya como el centro omnimodo del sistema politico, y que las
amplias facultades constitucionales del presidente comenzaron a tener un
equilibrio ante el fortalecimiento de los poderes Legislativo y Judicial federales,

como se podra apreciar en el presente trabajo.



En todos los ambitos de la vida poh;tica nacional, se aprecia la necesidad de contar
con un poder Legislativo Federal con mayores y mejores facultades legales para
equilibrar y controlar al poder Ejecutivo, para servirle de contrapeso. Estas
coadyuvaran a lograr una Presidencia de la Republica democraticamente fuerte, y
un gabinete sustentado en la eficiencia, la eficacia y la honestidad en el
cumplimiento de sus atribuciones, con oportuna y suficiente capacidad de

respuesta a las demandas de los ciudadanos.

Hoy mas que nunca debemos pugnar por fortalecer la division de las funciones y
por distinguir las facultades de los mismos, sin perder de vista su funcion de
contrapeso mutuo, de esta forma, se asegura la eficaz marcha del! Estado
Democratico y de Derecho. Luego entonces, para la existencia de este tipo de

Estado es necesario la existencia de instrumentos de control del poder.

Por ello, se considera necesario que los cambios actuales nos lleven a construir
un sistema correcto de equilibrios y contrapesos, de no hacerlo asi, lo que se
pone en peligro es el control del poder, y con ello, la propia democracia. El
Congreso Mexicano estd en la oportunidad de converti'se en una caja de
resonancia de la sociedad y no sélo del gobierno o de intereses de partido; esta
ante el reto de buscar concretar su fortalecimiento dentro de la divisién de

poderes.
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Hoy en dia se discuten las alternativas hacia donde han de encaminarse los
cambios institucionales ante la nueva realidad de las fuerzas del poder; bien hacia
un sistema parlamentario o presidencial, o matizado en un semiparlamentario
semipresidencial. Sin embargo, para nosotros lo importante es establecer un
régimen donde las reglas de la accién politica garanticen un nuevo equilibrio, o si
se quiere llamar reequilibrio en la racionalizacion del poder, en donde se aseguren
los pesos y los contrapesos en su ejercicio. Para estos efectos, estamos de
acuerdo con la necesidad de fortalecer al Congreso Mexicano, principalmente
mediante el perfeccionamiento de instituciones o mecanismos de control,

principalmente de las existentes.

Precisamente en el presente trabajo se desarrolla bajo varios temas, entre ellos se
destacara la importancia que el poder publico tiene, asi como ia necesidad de la
distribucién en ejercicio del mismo, para lo cual, se hara una referencia general a
la teoria de la divisién de poderes. También, se dara una explicacién somera
sobre las teorias del control del poder, asi como la del control politico desplegado
por el poder Legislativo. Finalmente, y sustentadas en antecedentes legislativos,
doctrina, jurisprudencia y otros elementos de juicio, se plantean algunas de las
propuestas que pueden permitir el perfeccionamiento de las instituciones de
control desarrollado por el Legislativo, y con ello su consecuente fortalecimiento
como pieza fundamental en la racionalizacién o equilibrio del poder, lo cua!

constituye la hipdtesis de nuestro trabajo.
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CAPITULO | - TESIS CON
JFALLA DE ORIGEN |

LOS REGIMENES POLITI

1.1. La division de poderes.

Respecto a la composicion del Estado, la teoria tradicional sefiala como elemento
del mismo al poder publico o al poder del Estado. En este sentido no se puede
negar la preeminencia del poder en la politica, por tanto, los problemas y
relaciones en torno al poder publico constituyen aspectos fundamentales de la

politica y sobre todo, del sistema politico.

Segun el Diccionario Juridico Mexicano, la expresion poder publico en el discurso
juridico y en el campo de la ciencia politica, ha dado origen a grandes
controversias, y su significado no es univoco. Sin embargo, aduce que “ con poder
publico los autores entienden la instancia social que conduce (que gobierna) a la
comunidad (estatal). Este poder se distingue de cualquier otro poder por varias
caracteristicas las cuales, precisamente, permiten denominario ‘poder publico’,
‘poder politico’. Con el predicado publico o politico, se alude a que dicho poder
afecta a todos los miembros de la comunidad. El poder publico es e! superior
comun de cada uno de los miembros de la comunidad ... El poder publico,
entendido, como el poder de una comunidad politica independiente (i.e., Estado)
es considerado un poder irresistible ... constituye una dominacién

(Herrschersgewalt) en la que se manda de modo incondicionado (Jellinek,



Gerber) Al |mpenum del poder publico (poder politico, poder del Estado), dentro

H de su émblto de accién no puede sustraerse nadie .

Por su parte, la Enciclopedia Juridica Omeba sefiala que “Poder es, en Ciencia
Politica, la facultad que tiene una o un grupo de personas de obligar a otra u otras
a realizar una conducta. Si dicho poder no precisa de la ayuda de otro para

imponerse llamese dominante y es el propio del Estado".

Maria de la Luz Gonzalez Gonzalez precisa la existencia de un denominad’or‘
genérico en las acepciones sobre poder, y éste es el de que el poder incluye
fuerza, poderio, coaccién, por lo que en ese sentido considera que “la fuerza pura
seria poder; o bien, toda actividad decisoria desprovista de coaccién, de fuerza, de
pqderlo, no seria poder ... el poder politico se distingue por ser un poder
'dﬁkﬁinante. no pudiéndose resistir su coaccidn porque posee los medios
materiales para obligar, lo cual no implica que se desconozca la existencia de la
tricotomia poder, coercion y legitimidad, términos que estan estrechamente
vinculados, porque el poder no puede asimilarse a la simple fuerza. E} principio de
legitimidad transforma la simple relacion de fuerza en una relacion de derecho, ya
que el poder legitimo se distingue del poder de hecho por ser un poder regulado

en forma juridica, y precisamente, es mediante los preceptos juridicos como el

! Tamayo y Salmorén, Rolando, Diccionario Juridico Mexicano, Ed. Pornia/Instituto de Investigaciones
Juridicas, 9" edicién, México, 1996, p.2448.
2 Enciclopedia Juridica Omeba, Ed. Driskill, T. XXII, Argentina, 1986, p. 406.




poder puede realizar su funcién; en esta forma, el poder se nos presenta como

elemento juridico-politico, en la concepcion del Estado™

Asimismo, la misma autora sefiala que no hay orden sin direccion, ni direccion sin
normas; el requerimiento de direccion se satisface mediante el poder, por tanto, la
actividad social es unificada por el poder, precisando que el titular abstracto del
poder es el Estado, en cuyo nombre se exige obediencia, es decir, es una relacién
de subordinacion en que se situan correlativamente las personas, pero que dicha

relacién requiere la existencia de dos cosas a saber: el mando y la obediencia.*

Por su parte, Jacques Maritain sostiene que “la autoridad y el poder son dos
distintas: poder es la fuerza por medio de la cual se puede obligar a obedecer a
otra. Autoridad es el derecho a dirigir y a mandar, a ser escuchado y obedecido
por los demas. La autoridad pide poder. El poder sin autoridad es tirania™.
También afirma que “llamaremos autoridad al derecho a dirigir y mandar, a ser
escuchado y obedecido por los demas y llamaremos poder a la fuerza por medio
de la cual puede obligarse a los demas a escuchar y obedecer ... Hasta el limite
en que es poder, la autoridad desciende al nivel material; en cuanto es autoridad,

el poder se eleva al nivel moral”.®

3 Gonzdlcz Gonzdlez, Mar{a de la Luz , Valores de! Estado en el Pensamiento Politico; Ed. Mcgraw-Hill
icana, 2* edici6én, México, 1998, pp. 222- 224,

¢ Cfr. Gonzdlez Gonzflez, Marfa de la Luz , Op. cit., pp. 224- 227,

3 Citado por Serra Rojas, Andrés, Ciencia Polftica, Ed. Porria, 14' edlclén. Méxlco. 1996, p 379.

¢ Citado por Serra Rojas, Andrés, Op. cit., pp. 379-380.




Andrés Serra Rojas, en su reflexion sobre lo que implica el poder, llega a decir
que éste se entiende o traduce como la concentracion de la fuerza material y de la
fuerza juridica como el dominio, imperio, facuitad y jurisdiccién que se tiene para
mandar o para ejecutar una cosa, que el poder se refiere a la autoridad que tienen
los 6rganos del Estado en quienes el pueblo deposita el ejercicio de su soberania;
que la autoridad es el poder que es aceptado, respetado, reconocido y legitimo.”
Ademas sostiene que “mandar es una consecuencia del poder. manda el superior
al inferior, le impone su voluntad que puede ser la propia o la voluntad social
contenida en una norma ... Mandar y obedecer forman el binomio primario de las
formas politicas mas rudimentarias, Io mismo en la horda, en la tribu o en el clan
...Todo proceso de mando implica un proceso de obediencia. El poder es

incomprensible sin la sumisién, la adhesién, la conformidad, la aceptacion

consensual ...”

Por su parte, Carlos Castillo Peraza al hacer referencia al poder palitico, indica
antes que nada, que e! poder politico tiene su sede en el Estado y que éste puede
entenderse como “la capacidad de imponer {a voluntad personal o colectiva sobre
otros, no necesariamente contra la voluntad de éstos ni contra su resistencia; es
una capacidad de hacerse obedecer. Para que esta obediencia no sea
considerada opresiva, humillante o indigna, el que obedece debe estar convencido
de que aquello que se le pide, exige u ordena no es arbitrario, irracional o

caprichoso y también de que la relacién entre el que manda y e! que obedece no

7 Cfr. Serra Rojas, Andrés, Op. cit., p. 379.
® Serra Rojas, Andrés, Op. cit., pp. 382 - 385.




es s6lo una relacién de fuerza, en la que la parte méas débil estd condenada a la

sumisién.™®

Max Weber, por su lado, dice que “el poder es la posibilidad de imponer la propia

voluntad sobre la conducta ajena.”'°

Carla Huerta Ochoa seiiala que “el poder es la facultad para realizar actos y tomar
decisiones respecto de si y de terceros, y que una vez contenidos en el
ordenamiento juridico se transforman en funciones atribuidas a sujetos especificos
y que producen efectos juridicos; por otra parte, la autoridad es el sustento
legitimo de dicho ordenamiento. Por lo tanto, se podria considerar al poder politico
como la relacion surgida entre quien goza de la autoridad y el don de mando, y
quienes acatan u obedecen, mismos que originalmente confirieron dicha autoridad
al reconocerio como legitimo. En consecuencia, la autoridad es una potestad, e!

derecho atribuido en virtud de alguna fuente de legitimacién para reafizar actos de
poder™."!

Como puede observarse el poder publico, politico o del Estado, en virtud de su
contenido y alcance, se convierte en algo sumamente delicado, y es necesario por
consiguiente, encauzar el poder publico a fin de que no se cometan excesos,

abusos, arbitrariedades, explotaciones, corrupciones. Respecto de estas

? Castillo Peraza, Carlos, El Ogro Anlropéfngo, Ed. EPESSA México, 1991, p. 17.

19 Citado por Huerta Ochoa, Carla, M ionales para el Conlrol de! Poder Politico, Ed.
UNAM, 2* edicién, México, 2001, p. 15.

"' Huerta Ochoa, Carla, Op. cit., p. 18.




reflexiones, resulta oportuno lo expuesto por Carlos Castillo Peraza, en el sentido
de que “desmesurado, el Estado se hara al mismo tiempo capaz de ser violento
como un monstruo cruel y omnipotente, y bondadoso si sobre su altar cada
hombre y cada grupo social aceptan convertirse en cémplices habituales o en
victimas eventuales. Deviene asi una especie de dios terrestre siempre invisible
pero jamds ausente, un dios odioso cuyos creadores convierten en indeseable al
propio Estado y lo imposibilitan para ser instrumento decisivo de liberacién.
Perdida, sobre todo en tiempo de crisis econdmica o politica, su posible faceta
filantrépica, el ogro se muestra como lo que es: un ser voraz que no duda en

triturar hombres, una criatura antropéfaga.'?

Como se sabe, el ejercicio del poder en determinadas épocas de la vida humana
ha sido grotesco e inhumano, ha sido maquinaria de opresién e ignominia, ha sido
instrumento para dominar al! ser humano y para acumular riquezas y otros
poderes. No siempre el poder ha sido instrumento para una mejor o arménica vida
social o para la consecucién del bien comun, la felicidad, la justicia, etc., de la
sociedad. Respecto de esto, resultan oportunas las palabras de Andrés Serra
Rojas, al senialar: “E! hombre no nacié para explotar al hombre, aprovechandose
de las desigualdades materiales y espirituales, sino para unir todos sus poderes
para hacer mas armdénica y justa la vida social. Un mundo social arménico es
aquel que dignifica al hombre y no lo esclaviza ... El poder primitivo fue grotesco e
inhumano y se fue transformando para convertirlo en un instrumento de la vida

social, mediante la accién benéfica de la cultura y de sus valores morales ... La

'2 Castitlo Peraza, Carlos, Op. cit., p. 16



misma sociedad fue la que armé el brazo del gobernante y lo provey6 de la mayor
fuerza social posible. Mas el ejeréicio del poder se vio rodeado de ambiciones,
intereses y pasiones. Se conquistaba el poder para dominar al hombre y para
acumular riquezas y otros poderes ... Un fenémeno mantenido a través de los
siglos es el acrecentamiento de la fuerza material de los gobernantes. En la
medida que ésta crecia, en la misma proporcién crecia su accidén sobre sus
propios gobernados y sobre otros pueblos. Los pueblos barbaros de la antigiiedad
mantenian poderosos ejércitos de defensa, de conquista, de opresion. Los
ejércitos del pueblo contrastaban con los ejércitos mercenarios al servicio de las
dictaduras y de las tiranias. Ya en pleno siglo XVIIl este fenémeno era observado
por Montesquieu y otros distinguidos fildsofos. El pueblo no era otra cosa que la
materia pasiva de opresion e ignomia ... El poder que no sirve al pueblo es un

poder ilegitimo ..."*®

Podemos decir que a! constituirse el poder, los gobernados quedan a merced de la
voluntad de los gobernantes, quienes pueden imponer su propia voluntad a
aquellos para que la obedezcan o hacerla obedecer, esta situacién puede resultar
un peligro cuando este ejercicio se deforma, se desvia o se prostituye por parte de
quien o quienes ejercen el poder. Como se sabe, mas alla del caracter divino que
en una época se le quiso dar a quienes detentaban el poder, lo cierto es que el
poder se ha ejercido y se ejerce por un cuerpo humano, por lo que es una
tendencia natural en la persona que ostenta el poder el desear acrecentarlo cada

vez mas, hasta sobrepasar los limites establecidos o tolerados por la sociedad e

'3 Serra Rojas, Andrés, Op. cit., pp. 383-398.




incluso, los correspondientes a la misma naturaleza humana, como son la vida,
dignidad y la libertad. En consecuencia, el ejercicio del poder puede ser una fuerza

maligna o inhumana, ante la arbitrariedad y el exceso de quien lo ejercita.

Como bien sefala Carla Huerta Ochoa “el poder es una fuerza , que se manifiesta
en una capacidad de dominacién, misma que puede transformarse en una pasién
negativa y peligrosa. El poder politico es una fuerza que se traduce en la
posibilidad de decidir por terceros, de sustituir su voluntad, de ordenar y ser
obedecido en relacién con cuestiones fundamentales para un Estado en virtud de

una relacién jerdrquica de supra-subordinacion.”'*

Es asf que aceptar e! poder de un grupo o cuerpo determinado de personas no
implica la aceptacion de mandar y, consecuentemente, obedecer mandatos
contrarios al desarrollo, la integridad o la libertad en lo individual y social. Ya
afirmaba Montesquieu que “Los principes que quisieron volverse despéticos
comenzaron siempre por reunir en su persona todas las magistraturas™'®; es decir,
se da la nebulosa ambicién de poder, de tener todo el mando, y para logrario,

asumen todas las facultades y potestades.

De lo expuesto, se hace indispensable para el buen funcionamiento de un Estado,
que el poder sea limitado, controlado. En este sentido, dentro de dicha

preocupacion, se ha afirmado que mediante la distribucién de competencias entre

'* Huerta Ochoa, Carla, Op.cit., p. 21
'3 Montesquieu, E! Espfritu de las leyes, Ed. Delma, 2* edicién. México, 1999, p. 104,



los érganos de! Estado o la restriccién del ambito de accién de los gobernantes o
detentadores del poder publico, reéulla ser un limite a la posibilidad de abusar de
éste. Es asi que la delimitacién en ambitos de actuacién por parte de los titulares
del poder politico, como se da una forma de controlar el ejercicio de! poder, ya que
la separacion relativa de funciones a partir del otorgamiento prioritario de ellas a
distintos o6rganos, trae consigo un equilibrio en el ejercicio del poder, y la
cooperacion, es decir, la interdependencia o realizacién conjunta de acciones,

constituyen un sistema de control del poder mismo. Con esta premisa se logra una
ventaja esencial, consistente en eliminar el peligro de que un érgano ignore cual

es el campo preciso de sus atribuciones y lo desborde.

Las anteriores reflexiones dieron origen a lo que hoy se ha denominado como la
“teoria de los frenos y contrapesos” o ‘“teoria de la division de poderes”, que
desde este momento podemos decir que no es propiamente una divisién de
poderes, sino el ejercicio de funciones diferentes, particularmente de tres

primordiales: la legislativa, la ejecutiva y la judicial.

Luego entonces, se puede afirmar, que un supuesto constitucional basico del
control del poder, es la division de poderes. Incluso, se puede comentar que los
revolucionarios franceses postularon en el articulo 16 de la Declaracion Universal

de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, lo siguiente: “Toda




sociedad en la cual la garantia de los derechos no estd asegurada - ni

determinada la separacion de los poderes, carece de Constitucién."'®

La teoria de la divisién de poderes tiene sus origenes en Aristételes y en el siglo
XVIil, cuando se publicé la obra de Charles de Secondat, Barén de Montesquieu,
titulada E! esplritu de las leyes, cuyo autor se sabe se basd en la Constitucién
inglesa y en el Ensayo sobre el gobierno civil de John Locke, se toma como

PR

fundamento del Estado Moderno.

La obra de Montesquieu trata dos grandes temas: la libertad de la persona
humana y la divisién de poderes, cuyo fin es asegurar dicha libertad. Para él, el

,'e.‘s'plritu de la ley es la libertad de los hombres, comprendida como la posibilidad

:}jde‘,-‘realizar todo aquello que no esta prohibido por la ley (es decir, la libertad

' juridica).

Del texto expuesto por Montesquieu, se deriva que su inspiracion fue ia
comprensidn de la necesidad de evitar que los gobernantes abusaran de sus
facultades en el intento de incrementar su poder, pues é! mismo afirmaba que: * la
libertad politica sélo se encuentra en los gobiernos moderados. Sin embargo no
siempre hay libertad en los Estados moderados. Sélo se le encuentra cuando no
se abusa del poder, pero la experiencia demuestra que todo hombre que tiene
poder es llevado a abusar de él; llega hasta donde encuentra limites. jQuién lo

dirial La virtud misma tiene necesidad de limites. Para que no se pueda abusar del

16 Citado por Valadés, Diego, El Control del Poder, Ed. Pornia/UNAM, 2" edicién, México, 2000, p. 96.
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poder, se necesita que, por la disposicion de las cosas, el poder detenga al

" poder."'?

Montesquieu afirmé la existencia de tres poderes: el Legislativo, el Ejecutivo de
gentes y el Ejecutivo civil o judicial. El primero hace las leyes; el segundo celebra
la paz o declara la guerra, envia y recibe embajadas, establece la seguridad
publica y prevé invasiones; e! tercero castiga los delitos y juzga las diferencias
entre particulares. EIl baron de Montesquieu, planteé la separacion de poderes
con los argumentos siguientes: “Hay, en cada Estado, tres clases de poderes; el

poder legislativo, el poder ejecutivo relativo a las cosas que dependen del derecho
de gentes, y el poder ejecutivo relativo a las cosas que dependen del derecho civil.
Con el primero, el principe o el magistrado hace leyes temporales o permanentes
y corrige o abroga las que estan hechas. Con el segundo, hace la paz o la guerra,
envia o recibe embajadas, establece la seguridad, previene las invasiones. Con el
tercero, castiga los crimenes, o juzga las diferencias particulares. Llamaremos a
este ultimo el poder de juzgar; y al otro, simplemente el poder ejecutivo del
Estado. La libertad politica, para un ciudadano, es esa tranquilidad de espiritu que
proviene de la opinién que cada uno tiene de su seguridad. Para que tenga esa
libertad, se necesita que el gobierno sea tal, que un ciudadano no tenga que
temer a otro ciudadano. Cuando en la misma persona o en el mismo cuerpo de
magistratura, el poder legislativo esta unido al poder ejecutivo, ya no hay libertad,
porque se puede temer que el mismo monarca o el mismo senado haga leyes

tirdnicas, para ejecutarlas tirdnicamente. Tampoco hay libertad si el poder de

'7 Montesquieu, Op. cit., pp. 102 -103.




juzgar esta unido al poder ejecutivo o al poder legislativo. En este Lltimo caso, el
poder sobre la vida y la libertad de los ciudadanos seria arbitrario, ya que el juez
serfa legislador. Si éste estuviera unido al poder ejecutivo, el juez podria tener la
fuerza de un opresor. Todo estarfa perdido, si el mismo hombre, o el mismo
cuerpo de principales, o de los nobles, o del pueblo, ejercieran esos tres poderes:
el de hacer leyes, el de ejecutar las resoluciones publicas, y el de juzgar los
crimenes o las diferencias particulares. En la mayor parte de los reinos de Europa,
el gobierno es moderado, porque el principe, que tiene los dos primeros poderes,
deja a sus subditos ejercer el tercero. Entre los turcos, donde estos tres poderes

estan reunidos en la cabeza de! sultan, reina un despotismo pavoroso ...".'%

Como se observa, la teoria descrita sostiene que la reunién de mas de un poder
en una persona u érgano no es aconsejable, porque conduce al autoritarismo e
impide la libertad; que el bien que debe protegerse es la libertad, por lo que
considera que el poder Legislativo y el Ejecutivo no pueden reunirse en la misma

persona, éstos, a su vez, deben estar rigurosamente separados de! poder Judicial.

Se puede decir que la tesis de Montesquieu era no solamente lograr la separacién
de los poderes y evitar el autoritarismo, sino lograr un equilibrio de éstos mediante
un sistema de frenos y contrapesos. Las tres fuerzas sociales mencionadas
conforman el gobierno, limitandose recfprocamente para resguardar sus intereses,
evitando la lucha de poderes y asegurando la libertad. Luego entonces, la finalidad

de esta separacion de poderes es la proteccién de la libertad, que en todo Estado,

'* Montesquieu, Op. cit., pp. 103-104,
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sin importar el tipo de gobierno, se ve amenazada por el poder politico. Con su
doctrina, Montesquieu dio una nue;/a estructura al poder ptblico, estableciendo un
sistema de equilibrios que procura que el poder detenga al poder. Permite que se
pueda obtener un equilibrio que se traduzca en un prudente ejercicio del poder, en

un balance de poderes, en el que un poder sirva de freno y de control de otro.

Esta teorfa de los frenos y los contrapesos, permitiria que un poder vigile y
controle a la actividad del otro en atencidén a su reciproca vigilancia, en virtud de
que estando perfectamente delimitados sus campos, cada uno dentro de su propia
esfera, evitara salirse de ella y que los otros poderes puedan también inmiscuirse
dentro de su esfera de competencia. En consecuencia, del equilibrio entre los
poderes y de la delimitacion precisa de su competencia “... resulta también un

beneficio indudable en favor de los ciudadanos, de su libertad y de su seguridad.

En efecto, quedando perfectamente enmarcado el campo de competencia de la
actividad estatal, los ciudadanos quedan asegurados contra las acciones

desorbitadas del poder del Estado”.'®

Por otra parte, cabe comentar que determinados tedéricos o constitucionalistas han
considerado que la idea de la division del poder ya ha sido superada,

advirtiéndose en ellos la tendencia a atenuar la separaciéon de poderes, ademas

' Porriia Pérez, Francisco, Teorfa de! Estado, Ed. Porriia, 29° edicién, México, 1997, p. 394,
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que dentro de las constituciones contemporaneas, esa doctrina ha sido
profundamente alterada y restringida con numerosas excepciones; o bien, han
sostenido que existe una flexibilidad en la separacion de los poderes o en el
reparto de las competencias, por lo que no se puede sostener una concepcion
rigida de la division de poderes, ya que ello implicaria un obstaculo a la marcha
del Estado contempordneo, cuya actividad requiere un mejor entendimiento y
relaciones entre los érganos del Estado y una mayor flexibilidad en la atribucién de

las funciones que les corresponden.

Entre los tedricos y argumentos que sostienen la hipStesis anterior se encuentran

los siguientes:

Elizur Arteaga Nava comenta: “La férmula division de poderes o funciones que
consagra la constitucién apunta a cuatro objetivos principales: 1) Atribuir en forma
preferente una funcién a uno de los tres poderes, sin excluir la posibilidad de que
los restantes poderes participen de ella o le sea atribuida cierta forma de actuar en
ella; 2) Permitir la posibilidad de que los poderes se neutralicen unos a los otros;
3) Que se dé entre ellos una forma de colaboracion o cooperacién de la que derive
la cumplimentacién o perfeccionamiento del acto; 4) Establecer mecanismos en

virtud de los cuales uno de los poderes se defienda de la accién de los otros”.2®

Karl Loewenstein dice: “Lo que en realidad significa la asi llamada separacién de

2 Arteaga Nava, Elizur, Derecho Constitucional, Ed. Oxford, 2* edicién, México, 2001, p. 33.
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poderes no es, ni mas ni menos, que el reconocimiento de gue por una parte el
Estado tiene que cumplir determénadas funciones —el problema técnico de la
divisién del trabajo- y que, por otra, los destinatarios del poder salen beneficiados
si estas funciones son realizadas por diferentes 6rganos, la libertad es el telos
ideoldgico de la teoria de la separacién de poderes. La separacion de poderes no
es sino la forma clasica de expresar la necesidad de distribuir y controlar
respectivamente el ejercicio del poder politico. Lo que corrientemente, aunque
erréneamente, se suele designar como la separacién de los poderes estatales, es
en realidad la distribucion de determinadas funciones estatales a diferentes
érganos del Estado. El concepto de poderes, pese a lo profundamente enraizado
que esta, debe ser entendido en este contexto de una manera meramente
figurativa ... se preferird la expresion separacién de las funciones a la de

separacién de poderes.”’

Don Ignacio Burgoa Orihuela afirma: “Debemos insistir, por nuestro lado, en que el
principio de divisién o separacion de poderes no debe interpretarse en el sentido
de que postule a tres poderes soberanos, sino a tres funciones o actividades en
que se manifiesta el poder publico del Estado que es uno e indivisible ... El
principio de divisién o separacién de poderes entraha, consiguientemente, la
imputacion de la capacidad juridica para realizar esos distintos tipos de actos de
autoridad a diversos 6rganos de! Estado, o sea, la distribucion de las tres
funciones de imperio entre ellos, sin que su ejercicio pueda reunirse o

concentrarse en un solo érgano estatal. Pues bien, esta prohibiciéon no es tajante o

2! Citado por Arteaga Nava, Elizur, Op. cit.. p. 32.
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absoluta, porque el desempefio de cada una de dichas funciones no se confiere
con exclusividad a determinados grupos de ¢érganos estatales, es decir, que la
distribucién de los poderes legislativo, ejecutivo y judicial no origina circulos
competenciales cerrados entre tales grupos orgénicos, de tal manera que ninguno
de éstos pueda Unicamente ejercer uno solo de esos poderes. En otras palabras,
la calificacién de “dérganos legislativos, ejecutivos o judiciales” obedece a que sus
respectivas funciones primordiales ... Esta primordialidad funcional no excluye, sin
embargo, que cada uno de dichos organos pueda ejercer funciones que no se
comprendan en su principal esfera competencial ... Por tanto, la teor(a llamada de
la divisién de poderes, aunque ostente una denominacién impropia, debe
entenderse como separacién, no de las funciones en que el poder publico se
traduce, sino de los érganos en que cada una de elias se deposita para evitar que
se concentren en uno solo que las absorba totalmente. Su nombre correcto seria,
consiguientemente, “teoria de la separacién de los érganos del poder publico o

poder del Estado”.??

Enrique Sanchez Bringas senala: “Tal como fue concebido el principio que
examinamos no soporté la prueba de fuerza a que fue sometido en la organizacién
y funcionamiento de los estados, debido a las siguientes causas: i) La potestad
publica es una e indivisible, en consecuencia es falso que se pueda producir la
divisién del poder; lo unico que se presenta es una distribucién de funciones entre

los érganos de la potestad publica, o sea, una reparticién de la produccién

2 gurgoa Orihuela, Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, Ed. Porria S.A., 2* edicién, México, 1976,
pp. 555-557.




normativa; ii) Tampoco es exacto que las funciones asignadas a cada érgano de!
Estado sean exclusivas y se encuentren rigidamente separadas. Existen
excepciones y temperamentos, es ejemplo de aquellas la facultad que le permite
al presidente de la republica expedir leyes de emergencia cuando ha sido
suspendida la Constitucion; los temperamentos consisten en la intervencién de
dos drganos para desarrollar una funcién, por ejemplo, la iniciativa de ley o
decreto que formule el Ejecutivo Federal dentro del procedimiento legislativo,
conforme a lo dispuesto por el articulo 71.1 constitucional, iii)) Ademas, no todas las
funciones que desarrolla el érgano legislativo se reducen a la expedicién de leyes.
También las aplica administrativa y jurisdiccionalmente, por ejemplo, cuando lleva
a cabo los nombramientos del personal administrativo que le prestara servicios y
cuando conoce y resuelve el procedimiento en que se desarrolla el juicio politico.
Semejante fenémeno se produce con los otros 6rganos. Las anteriores
consideraciones nos permiten afirmar que la naturaleza juridica del denominado
principio de la division de poderes se explica en la distribucion orgédnica de las

funciones publicas."®

Hans Kelsen, por su parte expresa: “... El concepto de la separacién de poderes
designa un principio de organizacién politica. Presupone que los tres llamados
poderes pueden ser determinados como tres distintas funciones coordinadas del
Estado, y que es posible definir las lineas que separan entre si a cada una de
esas funciones ... es imposible asignar en forma tan exclusiva la creacién del

Derecho a un érgano y la aplicacién (ejecucién) del mismo a otro, que ninguno de

B sénchez Bringas, Enrique, Derecho Constitucional, Ed. Pomia, 2* edicién, México, 1997, p. 391,
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los dos pueda cumplir simultdneamente ambas funciones. Dificilmente es posible,
y en todo caso nunca es deseable, reservar incluso la legislacién - que es sélo
una clerta especie de creacién juridica - a un ‘cuerpo de servidores plblicos’,

excluyendo de tal funcién a los otros érganos”.?*

Carla Huerta Ochoa argumenta: “La finalidad de la division de poderes es
distinguir y separar los diversos campos de accién del Estado, a través de los
cuales se materializa el poder politico. Esta distincion se realiza en primer lugar
separando las autoridades de acuerdo con las funciones que van a realizar y
delimitando a su vez su esfera competencial. Y en segundo lugar, estableciendo
relaciones de cooperacidn y control entre los poderes. La concepcién clasica de la
divisién de poderes es un esquema tedrico que en la realidad no es dable, dado
que una separacién estricta de funciones se traduciria en un obstaculo a la
actividad estatal, eliminando muftiples posibilidades de actuacién de un poder
respecto de otro, tan sdlo por la no coincidencia del aspecto formal con el material
de una funcién. La mayoria de las funciones anuladas serian, sobre todo, las
relativas al control reciproco que ejercen los poderes entre si, y al equilibrio

resultante de la divisién de poderes®,

Ahora bien, Carla Huerta Ochoa, al hacer referencia a Carl Schmitt sefiala que
este autor denomina a la clasica division de poderes “distincién de poderes”, y fa

considera el principio organico que asegura la moderacién y controlabilidad de

% Citado por Sé&nchez Bringas, Enrique, Op. cit., p. 392.
% Huerta Ochoa, Carla, Op. cit., p. 77.
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todos los drganos del Estado. Para lograrlo, hay que distinguir y separar los
campos de actuacion del Estado r'nismo, para producir el equilibrio. La distincion
se refiere a la naturaleza de la funcién que ejerce el drgano, y la divisién es la
distincién que se hace en el seno de aiguno de los poderes; por ejemplo, en el
Legislativo, las funciones pueden ser realizadas por dos cdmaras. El control del
poder politico se logra mediante la separacion de autoridades y sus competencias,
estableciendo relaciones de influencia y contrapeso reciproco, asf como la
incompatibilidad de funciones para evitar la concentracion de poder en una sola

persona.?®

Por otro lado, Carla Huerta también refiere que la opinion de Manuel Aragén es
que la division de poderes no es una separacién, sino la concurrencia, la
cooperacién funcional, con actos complejos, controles mutuos, frenos y
contrapesos; con la mezcla de division de poderes y una forma mixta de gobierno

se logra una Constitucién bien equilibrada.?”

Como se observa, los argumentos anteriores, sin duda tienen una gran relevancia
en la concepcion del llamado principio de la division de poderes, ya que se puede
concluir que no existe ni debe existir una posicion rigida al respecto, ya que en
efecto, lo que realmente se da es una distribucion o separacion de funciones

especificas, primordiales o prioritarias a distintos 6rganos.

# Cfr. Huerta Ochoa, Carla, Op. cit., p. 78.
¥ Cfr. Huerta Ochoa, Carla, Op. cit., p.79.




Sin embargo, también es cierto que es necesario e! entendimiento y las relaciones
adecuadas entre dichos dérganos del Estado, lo que implica una flexibilidad,
interdependencia o colaboracién en la atribucion de las funciones que les
corresponden, por constituir esto un sistema de control basico. Por lo tanto, es
viable que en el principio de separacion de funciones se conceden a los diversos
érganos del Estado, funciones que son sustancialmente diferentes a las que por
su naturaleza le debiesen corresponder, lo cual opera de manera excepcional y
subsidiaria, a fin de asegurar que el poder del Estado se ejerza adecuadamente
con pesos y contrapesos; es decir, con mecanismos de control mutuo entre los
que ejercen el poder, que conforme a la tradicién clasica, corresponde a los

oérganos Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

Ahora bien, en nuestro sistema juridico mexicano, se ha recogido el principio de la
divisién de poderes en diversos articulos de la Constitucion General de los
Estados Unidos Mexicanos. En el articulo 49 se sefnala que *“ El Supremo Poder
de la Federacién se divide para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No
podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola persona o corporacion ni
depositarse e! Legislativo en un individuo, salvo e! caso de facultades
extraordinarias al Ejecutivo de la Unién, conforme a lo dispuesto en el articulo 29.
En ningln otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo pérrafo del articulo 131, se

otorgaran facultades extraordinarias para legislar."?®

2 Constitucién Politica de los Estado Unidos Mexicanos, Ed. Delma, México, 2002, p. 39.
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El articulo 116 en su primer parrafo, prevé que “El poder publico de los Estados se
dividira, para su ejercicio, en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y no podran reunirse
dos 0 mas de estos poderes en una sola persona o corporacién, ni depositarse el

Legislativo en un solo individuo.”?

Por su parte, el articulo 122, en su primer péarrafo establece que “Definida por el
articulo 44 de este ordenamiento la naturaleza juridica del Distrito Federal, su
gobierno esta a cargo de ios Poderes Federales y de los drganos Ejecutivo,

Legislativo y Judicial de caracter local, en los términos de este articulo.”®

En tal sentido, se afirma que en México se consagra la divisién de poderes como
principio fundamental para el ejercicio del poder. Pero este poder reside, dimana y
se instituye en beneficio del pueblo. En efecto, la misma Ley Fundamental
establece en su articulo 39 que “la soberania nacional reside esencial y
originalmente en el pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye
para beneficio de éste. El pueblo tiene, en todo tiempo, el inalienable derecho de

alterar o modificar la forma de su gobierno.”™’

Es asi que nuestro marco constitucional ha determinado que existe la distribucién

de funciones en tres érganos esenciales: Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

2 Constitucién Polftica de los Estado Unidos Mexicanos, Op. cit., p. 90.
3 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Op. cit., p. 95.
3! Constituci6n Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Op. cit., p. 34.
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Consecuentemente, se aprecia la necesidad de que el poder sea limitado, objetivo
que se alcanza a través de la regulacidn de su ejercicio. En tal sentido, es que en
las siguientes paginas se abordara el andlisis y estudio de uno de esos poderes
publicos u drganos publicos: E/ Legislativo. Se realizaran las reflexiones
necesarias que permitan determinar la problematica y, en su caso, las posibles
alternativas legislativas para su fortalecimiento, con la finalidad de que dicho poder
Legislativo cumpla cabalmente su papel de contro! o de peso y contrapeso en el
ejercicio del poder, caracteristica que deviene del propio principio de separacion

de funciones.

1.2 Régimen Politico.

Cuando se hace referencia al régimen politico, se suele relacionar o denominar
dicho concepto con el de forma de gobierno, sistema politico o sistema de
gobierno. Para diversos autores, utilizar uno u otro concepto parece tener la
misma connotacidén o bien, la linea o matiz que los diferencia parece ser tenue, por
lo que en el presente apartado se confrontara la opinién de éstos, bien porque
aludan a uno u otro concepto. No obstante lo anterior, se hace indispensable

hacer una reflexién conceptual a este respecto.

En este sentido, Andrés Serra Rojas expresa la indudable inquietud por la
configuracion del poder politico, la cual aparece desde tiempos lejanos, cuando la

sociedad ya ha alcanzado un cierto grado de desarrollo cultural, que e! poder
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politico se ha ofrecido a través de la historia, y en particular en la actualidad, en un
orden, sistema y estructura dife?emes. Asimismo refiere que las “formas de
gobierno” y “de Estado” se manifiestan en complejas organizaciones de diferentes
matices, en constante transformacion, obedeciendo a los reclamos de las
comunidades. Dice que la expresion politica de “formas de gobierno”, alude a las
distintas formas de organizacién de un Estado al ejercicio del poder publico, y que
las formas de gobierno y las formas de Estado responden a conceptos distintos;
en la modernidad, Estado y gobierno se distinguen precisando que el Estado
abarca el todo de los fenémenos politicos y al titular de su soberania; y el gobierno
una parte del Estado o el conjunto de sus dérganos, a quienes se encarga la
realizacién de sus fines y ejercicio de su soberania, que se deposita en el pueblo.
El Estado aparece como un orden o estructura que no se confunde con el
gobierno, ya que es una parte formal de aquél. Este proceso politico va a dar paso

a las formas de gobierno y a las formas de Estados®.

Luego entonces, el Estado representa el todo, su unidad y su organizacién a
nociones o principios diversos del gobierno. Este alude a una parte del Estado, al
que le corresponde la realizacion de sus fines. Es la entidad a la que se le confiere
la facultad de direccién. Por io que se refiere al gobierno, lo consideramos en los
diversos poderes y érganos encaminados a la ejecucion de las leyes, a realizar los
atributos fundamentales del Estado. Sostiene, en alusién a Bosch, que llamaremos

“formas de gobierno” a la organizacién que pueden adoptar, en un pais, los

3 Cfr. Serra Rojas. Andrés, Teorfa del Estado, Ed. Porria, 12° edicién, México. 1993, pp. 452-454
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6érganos encargados de ejercer la funciones soberanas y el mutuo enlace en que

deben estar tratados y relacionados entre si, 33

Berlin Valenzuela, opina que “cuando se utiliza el vocablo régimen se hace
referencia a método o sistema, asfi como a la actividad y proceder de un gobierno.
Al utilizar la palabra conjuntamente con el vocablo politica queremos significar el
sistema o forma de gobierno que caracteriza a la constitucién de un Estado ...
cuando se hace referencia a la forma que reviste la estructura de los poderes del
Estado, a su organizacién, funcionamiento e institucionalizacién, al papel que
juegan las fuerzas politicas y sociales, agrupadas en partidos o grupos de presion,
asf como a las relaciones e interacciones que se van dando entre todas ellas en la
conformacién de! poder politico y su ejercicio, nos referimos a la nocién de

régimen politico ..."*

Por su lado, Bidart Campos, en relacién a la forma de gobierno sefiala que “es la
forma de uno de los elementos del Estado, la manera de organizar y distribuir las
estructuras y competencias de los drganos que componen el gobierno. Es el
problema de quien ejerce el poder, o de quienes son los repartidores del régimen
politico. En cambio, la forma de Estado ya no es la de uno de sus elementos, sino
de la institucién misma, del propio Estado. Si el Estado es, en el orden de la

realidad, un régimen dentro de! cual se realiza un reparto, la forma de Estado es la

” ? Cfr. Serra Rojas, Andrés, Op. cit., p. 455.
3 Berlin Val Fi ), Dy Parl. io, Ed. Fondo de Cultura Econémica, México, 2000, pp.

102-103.
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manera de realizar ese mismo reparto; atafie, pues, al problema de como se

ejerce el poder . " 3%

Gropalli, por su parte, nos dice que "las formas de gobierno, por consiguiente,
consideran los modos de formacion de los érganos esenciales del Estado, sus
poderes y sus relaciones, mientras que las formas de Estado son dadas por la
estructura de éstos y se refieren a las relaciones que se establecen entre pueblo,
territorio y soberania, segun que se concentren y funden en un orden estata! unico
o esten descentralizadas en los varios ordenes estatales de que resultan

constituidas”.3¢

Para Luis lzaga se llama forma de gobierno “a la estructura que pueden adoptar,
en un pais, los érganos encargados de ejercer las funciones soberanas y el mutuo
enlace con que deben estar trabados y relacionados entre si ... En consecuencia ,
no hay incompatibilidad en que una misma forma de Estado adopte diversas
formas de gobierno o viceversa. Un Estado unitario u otro federal, puede ser
monarquico o republicano, parlamentario o presidencial. Como una monarquia

puede ser Estado unitario o federal”.®”

Se le denomina “sistema de gobierno”, segun Javier Hurtado, a la forma como

cada republica 0 monarquia constitucional integra su representacion politica y

33 Citado por Serra Rojas, Andrés, Op. cit., p. 455.
38 Citado por Serra Rojas, Andrés, Op. cit., p. 456.
7 Citado por Serra Rojas, Andrés, Op. cit., p. 459-460.
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establece relaciones entre sus instituciones gubernamentales. Adicionalmente dice
que a los sistemas de gobierno se les puede considerar como el punto neuralgico
de todo sistema politico en el que confluyen interacciones mutuamente
determinantes entre los sistemas de partidos, electoral y cultural, y el propio
sistema de gobierno, haciendo que tanto el funcionamiento como las reformas en
uno de estos componentes afecte a los demas. Consecuentemente, sostiene que
los sistemas electorales, junto con los sistemas de partidos, electorales y
culturales, son los que constituyen lo que se conoce como sistema politico. Afirma
que son tres los sistemas de gobierno a saber: parlamentario, presidencial y

semipresidencial.®®

El mismo autor opina que “en el estudio y andlisis de los procesos de cambio
politico y democratizacién es preciso distinguir el sistema politico del régimen
politico y ubicar correctamente, entre ambos, a los sistemas de gobierno. Por
sistema politico debe entenderse el conjunto de practicas y relaciones
efectivamente vigentes que determinan las reglas y procedimientos a través de los
cuales se accede a las funciones gubernamentales. Por su parte, el régimen
politico es el entramado institucional y el conjunto de normas en el que funciona el
gobierno. Lo anterior significa que el concepto 'sistema de gobierno’ se ubica, en
su expresién institucional, en el régimen politico y que s6lo en la dimension
cultural, a la que hace referencia Duverger, se puede incluir dentro del sistema

politico ... Siendo la caracteristica esencial de la democracia contemporanea el

3 Cfr, Hurtado Gonzilez, Javier, Sistemas de Gobicrno y Democracia, Instituto Federal Electoral, Cuadernos
de Divulgacién de la Cultura Democritica, 2* edicién, México, 2001, pp. 11-12.
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ser representativa, tres son los modelos de gobierno en que ésta se manifiesta:
parlamentarios, presidenciales y. semipresidenciales, los cuales pueden ser
plenamente democraticos, en vias de democratizacién, o no democraticos ... Si
los sistemas de gobierno estan conceptualmente incluidos en el régimen politico,
es importante sefalar, tal y como lo hace Alfredo Ramos, que ‘un régimen
democréatico no debe identificarse con un solo sistema de gobierno’ (Ramos
Jiménez, 1996), ya que, como se establecié con anterioridad, tanto éste como el
sistema politico pueden expresarse en combinaciones diversas con respecto a su
grado de democratizacion en cualquiera de los tres sistemas de gobierno

mencionados.™*®

Por su lado, Ricardo Espinoza Toledo comenta que un sistema politico es la
interaccion del conjunto de instituciones, organizaciones y procesos politicos que
dan paso a las decisiones, en comunicacion e influencia, reciprocas con el medio.
Se compone de valores que orientan la accién politica, de normas que guian el
comportamiento, de colectividades que le dan sentido y de papeles especificos
que los actores y grupos politicos cumplen. Afirma también, que un sistema
politico es un conjunto de relaciones e interacciones por medio de las cuales se
tiene la capacidad de procesar y tomar las decisiones que afectan a una sociedad
e imponerlas legitimamente al conjunto, es decir, a los miembros del sistema.

Ademas, arguye, que es a partir de la interaccién entre las reglas del juego y los

) & : (‘ "O N
3 Hurtado Gonzflez, Javier, Op. cit., p. 49-50. .
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jugadores que un sistema politico se puede comprender en su totalidad y en su

complejidad.“°

Al referirse a los modelos de sistemas, el mismo Ricardo Espinoza Toledo
comenta que “presidencialismo y parlamentarismo son dos formas de organizacién
del poder politico. Ambhos responden a logicas politicas e histéricas diferentes.
Igualmente, se fundan en supuestos culturales y estructurales distintos. Dentro de
cada uno existen variantes y modos de funcionamiento diversos, aunque ambos
son sistemas de gobierno que surgen por oposicion a estructuras en las que el
poder se encuentra concentrado en un solo individuo o en un solo érgano. En la
actualidad existe un tercer modelo, el mixto o semipresidencial, que comparte
algunas de las caracteristicas de los dos anteriores. Todos ellos constituyen
disefnos institucionales cuyo propdsito es organizar el poder democraticamente y
moderarlo. Es comun la tendencia a definir a los sistemas presidenciales y a los
parlamentarios por exclusi6n mutua. Este modo de acercarse a los dos tipos
clasicos de sistemas de gobierno democrdtico responde a cuestiones précticas,
debido a dos razones basicas: por un lado, porque un sistema presidencial no es
parlamentario y uno parlamentario no es presidencial; por otro, porque si bien
existe una teorfa muy elaborada acerca del origen y la evolucién de los sistemas

parlamentarios, no ocurre lo mismo con los presidenciales.™’

2 ial v FUR

“® Cfr. Espinoza Toledo, Ricardo, Si Parl io, P y ituto Federal
Elcctornl Cuadernos de Divulgacién de la Cultura Democritica, 2* edicién, México, 2001, pp. 9-10.
4! Espinoza Toledo, Ricardo, Op cit., p.12.
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Por su parte, Jorge Carpizo entiende “por sistema de gobierno, la existencia de
dos o més titulares del poder, éada uno de ellos con competencia otorgada
constitucionalmente y que al actuar tienen la obligacién de cooperar con el otro u
otros en la realizacion de la unidad estatal, que se manifiesta en la real estructura
del poder politico en una sociedad. En este sentido, las relaciones entre el poder
Ejecutivo y el poder Legislativo determinan el sistema de gobierno; en la

actualidad existen dos grandes sistemas: el parlamentario y el presidencial.”**

Ahora bien, Héctor Fix-Zamudio sefiala que respecto a los regimenes
parlamentario y presidencial, es de uso frecuente entre los constitucionalistas esta
clasificacion de las formas de gobierno, derivada de la aplicacién que en la
practica ha recibido el principio de la divisién de poderes. Nos dice también que
todos estos regimenes de gobierno se desarrollaron de manera empirica y
después fueron objeto de formulaciones teéricas. Asimismo, considera que entre
los poderes Ejecutivo y Legislativo pueden establecerse muy variadas relaciones,
en virtud de que alguno de ellos puede tener una situacién de preeminencia
respecto del otro o bien, mantenerse ambos en una situacion de equilibrio, dando
lugar segiin sea la solucién que se presente, a distintas categorias de regimenes
gubernamentates. Dicho autor también precisa que cuando existe la “colaboracién”
de poderes entre el Legislativo y el Ejecutivo se origina el régimen parlamentario,
si lo que acontece es una “separacién” entre ambos poderes de manera ortodoxa
se da lugar al régimen presidencial; en fin, si los propios poderes se “confunden”,

puede serlo a favor del Legislativo o del Ejecutivo, aquélla hipétesis da lugar al

2 Carpizo, Jorge, Estudios Constitucionales, Ed. Porriia, 5* edicién, México, 1996, pp. 302-303.
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gobierno de asamblea y ésta produce los regimenes monocraticos o las

dictaduras.®®

Para Mauricio Rossell, el sistema de gobierno imperante en un pais se encuentra
determinado fundamentalmente por la vinculacion o relacién existente entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo. Afirma que derivado de esa relacién y tomando en
consideracién las ideas y clasificacién de Giovanni Sartori, en la actualidad hay
tres regimenes de gobierno a saber, y que son el parlamentario, el presidencial y

el mixto.*

Por su parte, Ma. De la Luz Gonzdlez Gonzalez sefala que “La doctrina ha
intentado clasificar las distintas formas de gobierno, encuadrandolas
sistematicamente con base en tipos histéricos ofrecidos por la realidad ... Por fo
que el problema de la clasificacién de las formas de gobierno se conecta con la
previa determinacion de las principales formas de Estado y, en particular, con el
de la configuracion del Estado de democracia cldsica u occidental ... La primera
clasificacion toma sus mas antiguos principios de la divisién aristotélica en:
monarquia, aristocracia y democracia. Fundada en el criterio del nimero de
gobernantes, dicha clasificacion toma posteriormente un caracter bipartito:
monarquia y republica (Maquiavelo). La segunda clasificacién considera como

criterio distintivo, la competencia para fijar la orientacién politica general,

3 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Derecho Constitucional Mexicano y Comparado,
Ed. Pomia, México, 2001, pp.257-258.

“ Cfr. Rossell, Mavricio, Congieso y Gobernabilidad en México: Una perspectiva desde la experiencia
internacional, Ed. Migue! Angel Porriia /C4mara de Diputados, México, 2000, p. 26.
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obteniéndose la siguiente forma de gobierno: constitucional pura, que puede ser
mondrquica o republicana, llamada de ordinario presidencial ... La divisién actual
de las formas de gobierno propias del Estado de democracia cldsica (presidencial,
pariamentaria y directorial) es aceptada por la mayoria doctrinaria, aunque
frecuentemente se utilizan distintos criterios diferenciadores, y pueden sufrir en los
diferentes modelos histéricos importantes variaciones de acuerdo con los siguiente
fendmenos: a) Segun el uso mayor 6 menor de las instituciones de democracia
directa, particularmente del referéndum; b) segun la especial naturaleza, nimero y

organizacion de los partidos politicos™.*

Después de la anterior reflexion, la misma autora nos dice que “como puede
apreciarse de las distintas clasificaciones enumeradas, la forma de gobierno se
refiere a la organizacién del poder de autoridad, como manifestacién politica de
cada pueblo en intima correspondencia con su idoneidad l6gica, sus habitos y su
situacién socioecondmica. Sin menoscabo de estas reflexiones, la forma de
gobierno se resume en un asunto de técnica gubernamental. También de lo
analizado se llega a la conclusion de que la realidad politica brinda gran variedad
de gobiernos y tantas formas diferentes del ejercicio del poder, que la elaboracion

de una tipificacién de las formas de gobiemo sera incompleta ..."*¢

En tal sentido, de las reflexiones anotadas, podemos afirmar que al hacer

referencia al régimen politico, también se puede aludir a otros conceptos tales

S Gonzdlez Gonzélez, Marfa de la Luz , Op. cit., pp. 270-271.

46 GonzAlez Gonzélez, Maria de 1a Luz , Op. cit., p. 271. ) TESIS CON
n FALLA DE ORIGEN




como forma de goblerno, sistema politico o sistema de gobierno; y que las tres
formas de gobierno o regimenes politicos aceptados como regla general son tres a

saber: el presidencial, el parlamentario y el mixto.

1.2.1 El régimen presidencial

El sistema presidencial de gobierno fue creado por los inmigrantes ingleses que
llegaron a la costa de! este de los Estados Unidos huyendo de los excesos de la
Corona inglesa. Cuando declararon su independencia y redactaron su
Constitucion fue con el objetivo de evitar tanto el despotismo del Legislativo como
el absolutismo del Ejecutivo. Para ello, produjeron un nuevo modelo de gobierno
que contra con un Congreso integrado mediante votacién popular y, al mismo
tiempo, un gobernante que, siendo unipersonal (presidente), tampoco fuera rey.
De aqui parte la doctrina de la separacién de poderes, y de los frenos y equilibrios

entre ellos.*”

En un principio, la distincién entre los sistemas de gobierno europeos y los
surgidos de las nuevas naciones americanas, era que a aquéllos se les
consideraba monarquifas y a los segundos republicas. A mediados del siglo XIX,
Walter Bagehot utilizo, en The English Constitution, el término “régimen

presidencial” para designar el sistema de gobierno de Estados Unidos, en

47 Ctr. Hurtado Gonzslez, Javier, Op. cit., p. 15.
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oposicién a lo que denominaba “gobierno de gabinete”, propio del sistema
britanico. A finales de ese m'ismo siglo, Woodrow Wilson, en su obra
Congressional Government (1885), polemizé con Bagehot al referirse al gobierno
de Estados Unidos como un “gobierno congresional’, dadas las importantes
atribuciones que en esa época tenia el Congreso estadounidense; en su opinién,
por encima de las del presidente. Hoy dia, ciertos hechos dan la razén a la

conceptualizacion de Bagehot y otros, a la de Wilson.*®

El sistema presidencial, desde su origen encarnado en la estructura de poder de
los Estados Unidos de Ameérica, se inspira en el modelo inglés, del cual conserva
algunos elementos fundamentales y modifica otros. La democracia
estadounidense preservd las libertades individuales, la separacién de poderes y la
eleccion de gobernantes, pero hizo algunos cambios importantes: en lo
fundamental, sustituyé al rey por un presidente de la Republica electo con base en
el sufragio universal, e introdujo el principio federalista. El Estado estadounidense
se conforma en torno de tres poderes independientes, orgdnicamente separados

unos de otros y balanceados: el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial.*®

Se dice que hubo relevantes influencias doctrinales e histéricas que
desembocaron en la elaboraciéon de un disefio institucional, cuya preocupaciéon
central fue evitar a toda costa la tirania de un hombre - el Ejecutivo - o de la

mayoria - a través del Parlamento -. Con todas las vicisitudes del caso, los

4% Cfr. Hurtado Gonzilez, Javier, Op. cit., p. 16.
“® Cfr. Espinoza Toledo, Ricardo, Op. cit., p. 28.
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constituyentes de Filadelfia nunca se propusieron instaurar un Estado con un
Ejecutivo fuerte; por el contrario, sus convicciones antiautoritarias y
antiabsolutistas los llevaron a construir un disefio adecuado para moderar y
controlar al Ejecutivo. En sus fundamentos, el sistema presidencial buscé tener
Ejecutivos débiles en democracia, con la finalidad de no perjudicar a las clases
adineradas; tampoco querian un Parlamento despdético, compromiso que subyace
a la idea — modificada después — de un Senado elegido por las Asambleas
Legislativas de los Estados, pues se le concibié como un érgano de control de los

excesos de las mayorias.5®

Ahora bien, las caracteristicas del sistema presidencial son abordadas por
diversos autores, mismos que parecen coincidir en lo especifico de este sistema
de gobierno o régimen politico, como mas adelante se observa. Incluso, hay
quienes sostienen que dentro de este régimen existen matices o figuras
intermedias, que han surgido como parte de un proceso evolutivo histérico en
cada pais, como alternativas para un mejor eje.rcicio del poder, que permita

favorecer la politica, la funcién publica y la estabilidad democratica.

En este sentido, para Javier Hurtado Gonzdlez las caracterfsticas distintivas del!
sistema presidencial son: “a) Las jefaturas de Estado y de gobierno se concentran
en una sola persona: el presidente; b) Los presidentes son electos por sufragio
universal de todos los ciudadanos en aptitud de votar y, salvo en contadas

excepciones, por un Colegio Electoral; c) El jefe del Ejecutivo y su gabinete son

% Cfr. Espinoza Toledo, Ricardo, Op. cit., p. 28.




independientes del Legislativo, en virtud de que constituyen poderes distintos,
electos en forma separada; d) El p.residente y los congresistas cumplen un periodo
fijo de duracién en el cargo, por lo que el Congreso no tiene capacidad para
obstruir al presidente y el Ejecutivo no tiene facultades para disolver al Legislativo;
e) El Poder Ejecutivo es unipersonal (a diferencia de los sistemas parlamentarios
en los que el primer ministro y el gabinete constituyen un cuerpo ejecutivo de
caracter colectivo); f) El presidente, en forma libre y directa, nombra o sustituye a

sus ministros o secretarios, quienes tan sélo son sus colaboradores”.’

El mismo Javier Hurtado, respecto al sistema presidencial, sdstiene que la mejor
forma de resumir las diferencias entre el sistema presidencial y el parlamentario
consiste en sefialar —como lo hace Juan Linz-, que lo distintivo del primero es la
rigidez, mientras que lo propio del segundo es la fiexibilidad. También seiiala que
en la actualidad, cuatro son los puntos principales de debate en torno a! sistema
presidencial: 1) si se deben o no conservar sus caracteristicas definitorias
originales; 2) si es un sistema de gobierno menos favorable a la tradicién y
consolidaciéon democraticas; 3) si la segunda vuelta electoral contribuye a dotar de
la fuerza y la legitimidad necesarias a un presidente que tiene que gobernar en
situaciones en que su partido no tenga mayoria en el Legislativo y, finalmente, 4)
cuales son las modalidades del sistema presidencial y cudles de éstas pueden

estar mas acordes con la democratizacion: unificado o dividido; fuerte o débil.5?

3! Hurtado Gonzilez, Javier, Op. cit., pp. 16-17.
52 Cfr. Hurtado Gonzilez, Javier, Op. cit., pp. 17-27.




Al hacer una refiexién e! propio Javier Hurtado sobre lo que es en la actualidad el
sistema presidencial, concluye diciendo que no hay en los hechos sistemas de
gobierno puros. Que las caracteristicas definitorias del sistema presidencial se han
visto fuertemente cuestionadas a raiz de las reformas constitucionales que
algunos paises de Latinoamérica han realizado, estableciendo particularidades
propias del régimen parlamentario. En este sentido, expone como ejemplos los
casos de Argentina, Bolivia, Costa Rica, Ecuador, Paraguay, Pera y Venezuela.
En Argentina, su reforma de 1994 permite al Congreso exigir responsabilidad
politica al jefe del Gabinete de Ministros, a través de la aprobacion de una mocién
de censura. En Colombia, Ecuador, Guatemala, Paraguay, Pera, Republica
Dominicana, El Salvador, Uruguay y Venezuela, sus Constituciones permiten la
interpelacion de los ministros de! Estado y la posibilidad de una mocion de
censura que, al desaprobar sus politicas, conduzca a su remocién del cargo.
También, dicho autor precisa los casos de Uruguay y Pera, en donde su sistema
juridico faculta al Ejecutivo a disolver el Congreso; o bien, los casos de Costa
Rica, Chile, Ecuador, Guatemala y Peru, donde el Congreso tiene la capacidad
para destituir al presidente (por “incapacidad fisica o mental"), caracteristicas
todas ellas tomadas de! sistema parlamentario. Por otro lado, estan los casos de
Argentina y Peru, donde existe la figura de “jefe de Gabinete”, responsable ante fa
Asamblea, que es un signo distintivo de los sistemas semipresidenciales. Precisa
que en Argentina, Bolivia, Honduras, Republica Dominicana (hasta 1990) y
Uruguay, el elector sélo tiene un voto para elegir los cargos Ejecutivos y

Legislativos. En Guatemala el elector, con el voto que emite para las elecciones
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presidenciales que se realizan paralelamente, escoge un cuarto de los diputados a

la Asamblea Legislativa.>®

Bajo las consideraciones expuestas, Javier Hurtado afirma que en realidad el
régimen presidencial, con las caracteristicas prototipicas del sistema, sélo existe
en cinco de los paises americanos: Brasil, Estados Unidos (cuando no se dé la
eleccién de! presidente por el Congreso), México, Nicaragua y Panama. Los
regimenes presidenciales restantes presentan predominantemente rasgos del
régimen parlamentario, con la excepcién de Pert y Argentina , que reproducen
caracteristicas del régimen semipresidencial. Por otra parte, después de una
reflexion sobre las criticas o cuestionamientos que algunos autores hacen ai
sistema presidencial, acaba afirmando que no existen sistemas de gobierno
perfectos, y que las desventajas de uno pueden ser al mismo tiempo ventajas
frente al otro. Mas aun, tampoco existe un sistema de gobierno que pueda ser

construido ad hoc para un ideal de democracia.’*

Por su lado, Miguel Acosta Romero al referirse al régimen presidencial, argumenta
que las caracteristicas de este régimen no son exactamente iguales en todos los
paises, pero que sin embargo, entre los principales perfiles que pueden distinguirio
encontramos: “a) Preponderancia politica del Poder Ejecutivo sobre los otros
poderes; b) Se reiinen en una sola persona las calidades de Jefe de Estado y Jefe

de Gobierno, que es el Presidente de la Republica; c) El titular del Poder Ejecutivo

33 Cfr. Hurtado Gonzélez, Javier, Op. cit., pp. 28-29.
34 Cfr. Hurtado Gonzdlez, Javier, Op. cit., pp. 29-35.
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selecciona libremente a sus colaboradores, los Secretarios de Estado, sin
injerencia del Congreso y también tiene facultad para removerlos; d) Los
-Secretarios de Estado no funcionan en gabinete colegiado, Consejo de Ministros;
e) Los Secretarios de Estado no tienen responsabilidad politica frente al Congreso;
f) ElI Congreso no tiene facultades de censura, para los Secretarios y jefes de
Departamento Administrativo, g) Los Secretarios de Estado son funcionarios
subordinados jerarquicamente al Presidente de la Republica y responden

personalmente ante é1".5°

Para Mauricio Rossell, el régimen presidencial se caracteriza por lo siguiente:
“Contar con un Ejecutivo unitario que desempefa tanto las funciones de jefe de
Estado como de jefe de gobierno; el Presidente es electo de forma directa o
indirecta por el pueblo y por un periodo determinado de tiempo; el Ejecutivo no
puede ser sujeto de una mocién de censura ni separado de su cargo por el
Congreso; el Legislativo es sélo responsable ante el pueblo, por lo que el Ejecutivo
no esti facultado para disolverlo; el nombramiento y remocién de los miembros del
gobierno es facultad del Ejecutivo; ni el Presidente ni los secretarios pueden ser
miembros del Congreso; el Ejecutivo y los miembros del gobierno pueden estar

afiliados a un partido politico diferente al que detenta la mayoria en el Congreso”™.5

Respecto al régimen presidencial, Enrique Sanchez Bringas dice que las

3% Acosta Romero, Miguel, Teorfa General det Derecho Administrativo, Ed. Porriia, 15 edicién, México
2000, p. 128.
36 Rossell, Mauricio, Op. cit., p. 27.
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principales caracteristicas de estos regimenes son: “i) La titularidad del ejecutivo
unipersonal y quien la asume, el btesideme de la Republica, nombra y destituye
libremente a sus colaboradores inmediatos; ii) El presidente de la Republica es
jefe de Estado y jefe de gobierno; iii} El presidente es electo por los ciudadanos
para cubrir un periodo desterminado; iv) El presidente responde ante la
Constitucién y puede ser sometido a juicio politico por el érgano legislativo; v) Los
miembros del dérgano legislativo no pueden ocupar cargos en el gobiemno, ni los
miembros de éste en el congreso o asamblea; vi) El presidente no puede disolver
al congreso, y vii) Formalmente los tres érganos ptblicos —legislativo, ejecutivo y
judicial- mantienen el mismo rango, inclusive, en algunos sistemas como el de
Estados Unidos en teoria se reconoce mayor importancia al Legislativo pero en la

realidad el centro politico es el presidente de la Republica”.5”

Por su parte, Héctor Fix-Zamudio y Salvador Valencia Carmona, al referirse al
régimen presidencial aducen que a diferencia de! parlamentario, el régimen
presidencial es mucho mds sencillo en sus elementos estructurales, aungue en su
funcionamiento puede resultar también complejo. En principio, en el sistema
presidencial la separacién de poderes estA rigurosamente aplicada desde el
angulo tedrico: el Ejecutivo y el Legislativo son independientes, cada uno actia
dentro de la esfera de competencia que le ha sido asignada por la Constitucion,
pero ambos estan obligados a cooperar en ciertos puntos estratégicos del proceso
politico, de ahi que el régimen presidencial esté sujeto al principio de la

“interdependencia por coordinacion” (Loewenstein). En el régimen presidencial e!

57 Sénchez Bringas, Enrique, Op. cit., p. 457.
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Legislativo y el Ejecutivo estan condenados a vivir separados, pero también estan
obligados a marchar de acuerdo; el Legislativo no puede echar abajo al gobierno,

pero éste a su vez no puede disolver al Legislativo. 58

Dichos autores sefialan que entre los principales elementos del régimen
presidencial estan: Ejecutivo monocéfalo, legitimacién democratica dual, y
mandatos fijos para ambos poderes. En cuanto a estas caracteristicas argumentan

lo siguiente:

“Ejecutivo monocéfalo. En el régimen presidencial, el presidente es a la vez jefe de
Estado y jefe de gobierno y ejerce su poder sea directamente o a través de sus
secretarios de Estado; a estos funcionarios en su conjunto también se les
denomina gabinete presidencial, en uso de un vocablo propiamente parlamentario,
aunque no tienen como érgano colegiado una relevancia constitucional auténoma.
Efectivamente, los titulares de las secretarias no forman un érgano responsable y
solidario, sino que cada uno de ellos est4d encargado de obrar segun la politica del
presidente, quien puede siempre poner término a las funciones que los secretarios

desempefan si lo juzga necesario para la buena marcha de! gobierno.

Legitimacién democratica dual. Tanto al presidente como al Poder Legislativo se
les elige por el voto popular. A ello obedece que al presidencial se le denomine
sistema de legitimacion democréatica dual, en virtud de que tanto el presidente

como las cdmaras legislativas se legitiman en el sufragio universal y directo; aun

% Cfr. Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Satvador, Op. cit., p. 261.
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en el caso de la eleccién presidencial casi directa, como en e! caso
norteamericano, el Ejecutivo se legitima en un escenario que excede el estricto

recinto Parlamentario.

El Ejecutivo y el Legislativo tienen mandatos fijos. En cuanto el presidente
permanece en el cargo durante todo el periodo para el que fue electo,
independientemente de la voluntad de la Asamblea, salvo 10s casos excepcionales
de juicio politico o impeachement; por su parte, las dos Camaras, que tienen por lo
regular mandatos diversos pero también fijos, funcionan también durante el
término que fueron electas y con completa autonomia respecto del Ejecutivo;
como se advierte, el Ejecutivo presidencial a diferencia del parlamentario no
dispone del poder de disolucién de la Asamblea, pero ésta a su vez no puede

intervenir en el funcionamiento del Ejecutivo.™?

Ahora bien, para Ricardo Espinoza Toledo el sistema presidencial, al igual que el
parlamentario, se caracteriza por el principio de separacién o divisién de poderes,
por lo que en tal sentido, consagra tres 6rganos separados: el Legislativo, el
Ejecutivo y el Judicial. Esa divisién orgénica va acompaiiada de una separacién
de funciones que, sin embargo, para operar requiere de la colaboracién de todos
ellos. En consecuencia, afirma que la interdependencia es, por tanto, una

condicién para su eficacia.®®

° Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Satvador, Op. cit., pp. 261-262.
% Cfr. Espinoza Toledo, Ricardo, Op. cit., p. 27.
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El mismo autor expone cuales son las caracteristicas esenciales del sistema
presidencial, argumentando que “el Poder Ejecutivo (unipersonal) y el Legislativo
(organizado en dos camaras) tienen un modo de eleccidon diferenciada. Al
disponer cada uno de una legitimidad propia, se busca garantizar su autonomia y
su autorregulacién: ninguno puede sobreponerse o someter al otro, sino que al
ajustarse a los mecanismos constitucionales de colaboracién pueden intervenir en
sus ambitos correspondientes. Uno y otro se mantienen en el ejercicio de sus
funciones por el tiempo constitucionalmente establecido ... El monocefalismo del
Ejecutivo, es decir, el hecho de que reuna en una sola figura las jefaturas de
Estado y de gobierno, no tiene el propdsito de dotarlo de facuitades amplias que
lo puedan incitar a abusar del poder. El presidente tiene frente a si diversos
dispositivos de control que estan en manos del Congreso, de la Suprema Corte de
Justicia, de los estados y, entre otros, de los partidos y de grupos privados. Sin
embargo, ser el elegido de la nacién y su guia no significa que sea un poder
autoritario; al contrario, la condicién institucional y cultural de su eficacia estriba en
su apego estricto a las reglas constitucionales. En sintesis, la caracteristica
esencial del sistema presidencial es la combinacion de un presidente de la
Reptiblica electo con base en el sufragio universal, con un Congreso organizado
en dos camaras también electas, pero que no tienen facultades de gobierno.
Ademads, el presidente es politicamente irresponsable ante el Congreso y éste no

puede ser disuelto.”®!

& Espinoza Toledo, Ricardo, Op. cit., pp. 27-28.
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Las reflexiones que sobre el sistema presidencial hace Ricardo Espinoza Toledo
resultan de sumo interés, ya que .alude al origen de este sistema porque hace
referencia al modelo de los Estados Unidos de América, de donde surge
precisamente este tipo de régimen politico. En este contexto, el autor, por ejemplo
menciona que existe una autonomia local;, que en efecto, el sistema
estadounidense funciona bien porque hay esferas muy importantes del quehacer
publico en manos de los estados. Incluso, a nivel local, los presupuestos de estos
organismos exceden los presupuestos del gobierno central y han crecido con
mayor rapidez. También sefala que se cuenta con una Suprema Corte de Justicia
eficaz que para los estadounidenses, juega un papel esencial: en realidad, es el
elemento que mantiene el equilibrio de! sistema federal y el de los poderes en
general. Ademas, menciona que el bipartidismo ha favorecido la creacién de
gobiernos de mayoria, es decir, gobiernos donde el Ejecutivo goza de una mayoria
de su propio partido en el Congreso, por el pape! de puente entre el presidente y el

Congreso que desempeifian los partidos.%?

Asimismo, Ricardo Toledo haciendo referencia al régimen presidencial de los
estadounidenses, y particulamnente a Ia figura del presidente, expone que éste
tiene cierta preponderancia en el sistema politico, pero el Congreso, organizado
en dos camaras, no es débil ni le estA subordinado. Se trata de un presidente
electo (a diferencia de italia, por ejemplo) y es a la vez jefe de Estado y jefe de
gobierno, no puede ser destituido por el Congreso, nombra a su gabinete con una

sancion aprobatoria del Senado, y lo remueve libremente. Su mandato es de

62 Cfr, Espinoza Toledo, Ricardo, Op. cit., pp. 28-31.
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cuatro afos, reelegible por una sola vez. Cuenta con un vicepresidente que juega
un papel mas bien secundario. No obstante, precisa que su poder esté limitado
por varios elementos, entre otros, por la colaboracién estrecha entre el Legislativo
y el Ejecutivo, por la administracion federal, por ia soberania de los estados, por
los grupos de poder economico y por la lucha de partidos. Ademds, tiene
responsabilidades politicas frente al Parlamento y sus actos deben estar apegados

a derecho, en todo caso esta legalidad es garantizada por la Suprema Corte de

Justicia.®®

Respecto a los alcances del presidente, Ricardo Espinoza Toledo sefiala que la
Constitucién atribuye al presidente el de velar por la ejecucién fiel de las leyes, lo
que viene a constituir la base esencial de su autoridad al devenirle un gran poder
de reglamentacién, que a su vez, se puede traducir en una gran libertad de accién.
También comenta que el presidente es el comandante en jefe de las fuerzas
armadas de tierra y de mar de Estados Unidos y de la milicia de los estados,
cuando ésta se encuentre efectivamente al servicio de Estados Unidos. No
obstante, dice que es el Congreso el que le da el poder de declarar la guerra, de

trasladar y de sostener a las fuerzas armadas, de instituir y sostener a la marina.®*

Entre otras de las caracteristicas de! régimen estadounidense expuestas por el
mismo autor, encontramos que el presidente no cuenta con la facultad de iniciativa

de ley ante e! Congreso, aunque siempre hay la posibilidad de que algun

3 Cfr. Espinoza Toledo, Ricardo, Op. cit., pp. 32-33.
% Cfr. Espinoza Toledo, Ricardo, Op. cit., p. 33.



legislador pueda presentarla a titulo personal. Por otro lado, manifiesta que si se
prevé el que el presidente pueda p.resentar al Congreso, regularmente a principios
de cada aiio, informes sobre el Estado de la Unién, sometiendo a su consideracién
las medidas que dicho Congreso estime indispensables; incluso, afirma que
mediante este mecanismo de informacion, se pueden llegar a plantear programas

legislativos®s.

Eil autor al hacer referencia a la interaccion del sistema presidencial de Estados
Unidos, expone que la Constitucion garantiza la independencia orgédnica del
Legislativo y del Ejecutivo. Por lo demas, los poderes se regulan y se controlan a
si{ mismos. A diferencia de Inglaterra, los ministros o colaboradores del presidente
estadounidense no tienen responsabilidad politica ante el Congreso ni el
presidente puede disolver al mismo. Afirma que formalmente, en la Constitucién
los pesos y los contrapesos estdn muy bien establecidos para delimitar las
relaciones equilibradas entre el Legislativo y el Ejecutivo, es asi que el presidente
no puede disolver el Congreso, pero tiene un poder de veto y el Congreso no
puede destituir al presidente, pero dispone del poder de juicio politico
(impeachment). Respecto a esto ultimo, comenta que el Congreso puede remover
de sus cargos al presidente, vicepresidente y otros funcionarios federales si se les
encuentra culpables de traicion, soborno y otros delitos; para ello, la CAmara de
Representantes vota los cargos y el Senado los enjuicia en sesidn presidida por el
presidente de la Suprema Corte con el voto a favor de los dos tercios de sus

miembros. Sobre el mismo tema, argumenta que el procedimiento de juicio

3 Cfr. Espinoza Toledo, Ricardo, Op. cit., p. 33.
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politico pudo convertirse en el medio para dictaminar sobre la responsabilidad del
gobierno, pero nunca se pretendié convertirlo en el instrumento a través del cual el
Legislativo dominara al Ejecutivo. Por esa razén, quedd limitado a los actos

considerados extremos y se evité su uso facil.®

Por dltimo, el autor aludido, sostiene que en el régimen presidencial
estadounidense las relaciones entre el Legislativo y el Ejecutivo son
interdependientes, que los equilibrios se mantienen, que el Congreso de los
Estados Unidos no es un Parlamento sometido y éste modera la omnipotencia
presidencial. Adicionalmente, dice que en el Congreso no hay disciplina de partido,
ni una mayoria predefinida opuesta a una minoria ni a la inversa, ya que Ia
libertad de voto de los legisladores es total; la cultura mayoritaria es inexistente, y
lo que mueve la estructura institucional es un sistema bipartidista. En este mismo
sentido, afirma que no es condicidn indispensable que el presidente tenga mayoria
de su partido o que no la tenga, pues en algunas ocasiones ha resultado que con
mayoria ha tenido dificultades con el Congreso, o a la inversa, que con minorias

ha logrado una mejor relacién o apoyo.®’

Por su parte, Ignacio Burgoa Orihuela sostiene que el sistema presidencial diverge
marcadamente de! parlamentario atendiendo a los principios contrarios que a uno
y a otro caracterizan. Dice que los elementos que constituyen a este régimen son

diversos en cada régimen juridico-politico concreto; sin embargo, se puede

 Cfr. Espinoza Toledo, Ricardo, Op. cit., pp. 36-37.
7 Cfr. Espinoza Toledo, Ricardo, Op. cit., pp. 37-38.
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describir una semblanza teérica general de los lineamientos basicos que
caracterizan como denominadores comunes a este sistema. En tal sentido, dicho
autor indica como principios o caracteristicas bdsicas de! régimen presidencial los

siguientes:

a) El titular del 6rgano supremo en quien se deposita el poder Ejecutivo, es decir,
la funcién administrativa del Estado, deriva su investidura de la misma fuente que
nutre la integracion humana del parlamento o Congreso, o sea, la voluntad
popular. En tal sentido, afirma que puede sostenerse vélidamente que el
mencionado sistema articula con mas autenticidad la democracia que el
parlamentario, pues en éste la asamblea de representantes populares concentra
las funciones Legislativa y Ejecutiva, ejerciendo esta ultima mediante decisiones
fundamentales que debe observar el gabinete, cuyos integrantes forman parte de
ella y cuya permanencia esta condicionada al respaldo que la propia Asamblea les
brinde. En el sistema presidencial, aunque pudiere darse el caso de que dicho
titular sea designado por la asamblea legisiativa, ésta carece de ia facultad para
deponerlo mediante el retiro de su “confianza”, elemento que es distintivo de los

regimenes parlamentarios.

b) Que el presidente se encuentra envestido con la necesaria facultad de nombrar
a sus inmediatos colaboradores para la atencion y despacho de los diversos

ramos de la administracién ptiblica; y como é! es personalmente responsable ante
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la nacidn de su gestidon gubernativa, paralelamente tales colaboradores asumen

responsabilidad directa ante el propio presidente.

c) Que los colaboradores mas cercanos del presidente no son en puridad,
ministros como en el régimen parlamentario, sino secretarios de Estado. Entre
tales secretarios y el Congreso no hay ninguna relacion jurfdico-politica directa,
como si la hay en el régimen parlamentario, ya que el unico responsable del

gobierno en todos sus aspectos es el presidente.

d) No hay un consejo de ministros cuya composicién, situacién y competencia se
parezcan a los del gabinete en el régimen parlamentario. Este atributo se funda
en el hecho de que los secretarios de Estado derivan su nombramiento y
mantienen su permanencia en el cargo respectivo por determinacion presidencial.
De aceptarse que tales secretarios fueren designados y depuestos por el
Congreso, Y si el conjunto de ellos compusiesen un cuerpo similar al gabinete, ello

se aproximarfa mas a un régimen parlamentario.

e) Corresponde al presidente la representacién interna y externa del Estado; en
consecuencia, a este funcionario se le suele designar con el nombre de “jefe de
Estado”. Como jefe de Estado, al presidente incumbe la direccién de la politica
nacional e internaciona! mediante la adopcion de las decisiones, normas de
conducta y medidas fundamentales que considere pertinente, siendo el Unico

responsable de sus resultados, repercusiones y consecuencias.
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f) El presidente no es titular de la facultad legislativa, o sea, en él no reside la
funcién publica de creacién de las "‘Ieyes". Sin embargo, esta ausencia de facultad
no es absoluta o inexcepcional, ya que el presidente puede colaborar dentro de
algunas etapas del proceso legislativo, pero de ninguna manera significa que éste

elabore la ley, de ser asl, se romperia el sistema democratico.

g) El presidente tiene asignado un amplio ambito de atribuciones constitucionales
y legales para que esté en condiciones de desempefiar las importantes y
trascendentales funciones de gobierno que tiene encomendadas dentro del
sistema respectivo. Esas atribuciones deben concernir primordialmente a la
funcion administrativa o Ejecutiva del Estado. Asimismo, se requiere un Ejecutivo
fuerte y agil con la debida competencia juridica, para desempefar las ingentes

labores administrativas que le incumben.®

Respecto a las atribuciones administrativas o Ejecutivas del presidente, el mismo
ignacio Burgoa comenta que “la centralizacion de la accién gubernativa en el
presidente por los motivos enunciados, no implica que este funcionario pueda
actuar sin control alguno por parte del congreso, pues como dice el afamado
jurisfilésofo italiano Jorge del Vecchio ‘la funcidn ejecutiva del Estado comprende
muchas especies de actividades, por lo que puede afirmarse que a la
administracion le corresponde toda la actividad estatal, con excepcién de la

legislacién y de la jurisdiccion’, agregando que ‘la funcién administrativa debe

% Cfr. Burgoa Orihuela, Ignacio, Op. cit., pp. 692-695.
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desenvolverse en todos los casos con subordinacién a las leyes' y que ‘esa
conformidad con las leyes debe poder ser controlada por los érganos judiciales.’
En efecto, admitir el supuesto contrario equivaldria a convertir al presidente en un
dictador y a hacer inttil y negatoria la asamblea legislativa, llamese congreso o
parlamento. La amplitud, variedad y diversidad cualitativas y cuantitativas que
deben caracterizar el cuadro de atribuciones presidenciales no deben
paralelamente significar ni arbitrariedad ni conversion del presidente en un érgano
incontrolado, adjetivo éste que repugna a todo régimen democratico. Huelga decir,
ademads, que por imperativos inherentes a la juridicidad, que es uno de los mas
importantes elementos de la democracia, las dilatadas facultades presidenciales
deben estar previstas en e! Constitucion y desarrofladas en la legislacion
secundaria. Por otra parte, no es inutil recordar que por exigencias de tipo
pragmatico propias de la dindmica de! Estado contemporaneo, esas facultades
constitucionales y legales deben conferir al presidente amplia discrecionalidad,
que no-arbitrariedad, en fa emisién de los actos decisorios en que su ejercicio

desemboca."®

Asimismo, el citado autor afirma que ante las trascendentes tareas otorgadas al
presidente, es que se requiere de un poder Ejecutivo fuerte y compacto para que
funcione dentro del amplio marco de atribuciones juridicas de muy wvariado
contenido social, econémico y politico. En tal contexto, argumenta que esto sélo

es posible en un régimen presidencial unipersonal; es decir, que el poder Ejecutivo

% Burgoa Orihuela, Ignacio, Op. cit., p. 695.

50



recaiga en un solo individuo, denominado presidente, auxiliado de colaboradores,

llamados secretarios.”®

Ahora bien, Ignacio Burgoa sostiene que si bien existe un predominio gubernativo
en la figura del presidente y que éste goza de un dilatado ambito de atribuciones,
lo que impide que esto genere una autocracia, es precisamente el que se le haya
quitado al presidente la funcion Legislativa y Jurisdiccional, aunque existan
algunos temperamentos al respecto. Ademas sostiene que si bien hay un
predominio del presidente, lo cierto es que en una democracia se rechaza la faita
de control de Ia actividad presidencial; no obstante, no desconoce que este tipo de

régimen puede involucionar degenerativamente.”

En efecto, Ignacio Burgoa, de manera clara y contundente afirma que:
“indiscutiblemente, en un sistema presidencial el predominio gubernativo
corresponde al drgano ejecutivo supremo. En el dilatado ambito de la
administracion publica del Estado, él es quien concentra todas las facultades que
ejerce directa y personalmente o por conducto de autoridades subordinadas de
diferente categoria y competencia material, colocadas en una relacion jerarquica.
Lo que impide que dicho sistema degenere en autocracia es la necesaria
sustraccién de las funciones legislativa y jurisdiccional de ese extenso ambito, sin
perjuicio de que excepcional o temperamentalimente el presidente intervenga en

ellas. Sin esa sustraccion, que hace pervivir el principio llamado de ‘separacién

® Cfr. Burgoa Orihuela, Ignacio, Op. cit., p. 695.

7' Cfr. Burgoa Orihuela, Ignacio, Op. cit., p. 695. FFES'c CON
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de poderes’, el sistema presidencial absorberia la democracia al extremo de
eliminarla. Ademds, y segun lo hemos advertido, esta forma de gobierno, aunque
permita el predominio del presidente, rechaza la falta de control de la actividad
presidencial, es decir, que dentro del régimen democratico el ejecutivo
predominante no debe ser un ejecutivo autocratico e incontrolado, pues merced al
consabido principio, incumbe a los érganos legisiativos y judiciales del Estado,
dentro de su respectiva esfera competencial, el desempeiio de la actividad de
control. Sin embargo, el sistema presidencial asi demarcado por el orden
constitucional puede involucionar degenerativamente hacia un presidencialismo
politico de cardcter factico si los titulares de los drganos controladores abdican
indigna y vergonzosamente de las facultades con que estan investidos; y por un
comportamiento adulatorio, conformista o pasivo, erigen al presidente en un ser
casi infalible, dispensador de gracias y favores, o en un émulo de Jupiter cuyos
resentimientos pueden significar los rayos que arruinen el porvenir de los que
estan enfilados en eso que se llama ‘carrera politica’ y en la que
desgraciadamente cuenta todo mds que la popularidad y las calidades ‘no

politicas’ de los interesados.””

Respecto al tema del régimen presidencial, no cabe duda que una reflexién que no
puede pasar desapercibida en este rubro es la de Giovanni Sartori, que hace
interesantes notas en su excelente obra titulada /ngenieria Constitucional
Comparada, en la cual el citado autor comenta que existen tres criterios

definitorios que distinguen a un sistema presidencial. En consecuencia, dice hay

2 Burgoa Orihuela, Ignacio, Op. cit., p. 696.
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tres criterios a saber: 19) La eleccién popular directa o casi directa”™ del jefe de
Estado por un tiempo determinado (que puede variar de cuatro a ocho afos); 29)
El gobierno es una prerrogativa presidencial; es decir, es el presidente el que a su
discrecidon nombra o sustituye a los miembros del gabinete, es el presidente el que
retiene unilateralmente el poder de nominacién y llena los puestos de! gabinete
como mejor le parece; en otras palabras, afirma que el gabinete o los integrantes
del gobierno -Ejecutivo- no son designados o desbancados mediante el voto
parlamentario o poder de censura a favor del Parlamento; 3% En un régimen
presidencial puro, no se permite ninguna clase de “autoridad dual” que se
interponga entre el presidente y su gabinete; a este respecto sefiala que hay
quienes afirman que ello alude a que el jefe de Estado debe ser también el jefe de
gobierno, y que en efecto, esto ocurre generalmente, aunque es mejor una

posicion mas flexible, por lo que el tercer criterio es mas bien que la linea de

3 “El primer criterio establece, absolutamente, que ¢! presidente sale de una eleccién directa o casi directa.
Qué an directo es esto? Los Estados Unidos, Argentina, y antiguamente Chile (hasta Allendc) luvteron o
tienen elecciones casi directas, en las que el presid es elegido por el Parl > cuando ning id:
recibe la mayoria absoluta del voto popular. Como la prictica establecida en esos casos es clegir al candxdalo
que ha obtenido la mayorfa relativa popular, esta clase de eleccién indirecta puede identificarse con una
directa. En cambio, Bolivia practica la eleccién parlamentaria entre los tres candidatos que obtienen el mayor
nimero de votos (tanto en 1985 como 1989 sc eligi6 al que obtuvo el segundo lugar) y por consiguiente, es
discutible que se trate de una eleccién directa. Por otra parte, hasta 1988 es claro que Finlandia no elegfa a su
presidente en forma directa: el Colegio Electoral Presidencial Elegido era quien en realidad designaba al
presidente, pues su libertad de eleccién no tenfa lfmites. La marca divisoria estriba, asi, en que el organismo
intermediario (ya sea el Colegio Electoral, ¢l Congreso o bien el Parlamento) pueda tomar o no sus propias
decisiones. Si s6lo aprueba, entonces la diferencia entre una eleccién popular directa y una indirecta carece de
importancia; si puede decidir, cntonces en cierta medida no se cumple el criterio ... Austria, Islandia ¢ Irlanda
utilizan la eleccion popular directa de sus presidentes y s6lo se trata, cuando mucho, de un presidencialismo
de fachada. Sin importar lo que diga la Constitucién acerca de sus prerrogativas de poder, esos presidentes
son poco mids que adornos y Austria, Islandia e Irlanda funcionan en todo sentido como sistemas
parfamentarios. Por tanto a estos paises no se les puede clasificar como presidencialistas, a pesar de sus
presidentes electos”, en Sartori, Giovanni, Ingenieria Constitucional Comparada, Una investigacién de
estructuras, incentivos y resultados, Ed. Fondo de Cultura Econémica, México, 1999, pp. 97-99
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autoridad es clara del presidente hacia abajo, que el presidente dirige al

Ejecutivo.™

En consecuencia, Giovanni Sartori afirma que “un sistema politico es presidencial
si, y sélo si, el jefe de Estado (el presidente) a) es electo popularmente; b) no
puede ser despedido del cargo por una votaciéon del Parlamento o Congreso
durante su periodo pre-establecido, y ¢} encabeza o dirige de alguna forma el
gobierno que designa. Cuando se cumplen estas tres condiciones conjuntamente,

tenemos sin duda un sistema presidencial puro.”’®

El mismo autor, en base a los criterios que describe, aduce que en la actualidad
este régimen existe en unos 20 palses, concentrados en su mayoria en América
Latina. El sistema presidencial, afirma Giovanni Sartori que ha funcionado ma,
que ha sido frégil, en todo caso, la excepcion ha sido el sistema estadounidense.”™
Precisamente por ello, dicho autor dedica un andlisis al prototipo de los Estados

Unidos de América, por ser este el modelo de donde derivaron todos los sistemas

presidenciales.

En cuanto al prototipo estadounidense, Giovanni Sartori desglosa diversas

caracteristicas, asi como los argumentos de por qué ha funcionado. En este

74 Cfr. Sartori, Giovanni, Op. cit., pp. 97-99.
7% Sartori, Giovanni, Op. cit., p. 99.
7 Cfr. Sartori, Giovanni, Op. cit., p. 99.
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contexto, segun este autor, respecto al sistemna estadounidense se desprenden

las siguientes caracteristicas:

1)

2

~

3)

4)

Esta caracterizado, mas que por cualquier otro rasgo, por el de la separacién

de poderes entre el presidente y el Congreso.

En virtud de la separacién de poderes, el Parlamento no puede interferir en los
asuntos internos, en el interna corporis del campo que corresponde al
Ejecutivo, y especialmente, no puede destituir a un presidente. Si seguimos la
misma légica, o el mismo principio, la separacién de poderes implica que un

presidente no puede disolver un Parlamento.

Que la singularidad del presidencialismo del tipo estadounidense es
precisamente que limita y equilibra el poder dividiéndolo. De aqui que la
caracteristica definitoria y central del modelo de Washington es un poder
Ejecutivo que subsiste separado, por derecho propio, como un organismo

auténomo.

Que el sistema estadounidense durante mucho tiempo ha logrado resolver sus
problemas, que realmente sigue operando a pesar de que se trata de una
estructura de poder dividida que puede Ilegar a generar paralisis y
estancamientos mas que en cualquier otro sistema. El sistema estadounidense
nos enfrenta a un organismo politico dividido antagénicamente, en donde sus

dos principales elementos componentes consideran que sus intereses
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5)

6)

electorales respectivos radican, por lo general, en el fracaso de la otra
institucién; es asf que para un Congreso controlado por los demdcratas, apoyar
a un presidente republicano es ayudar a que se tenga otra presidencia

republicana.

Que a pesar de darse un poder dividido, lo irénico del sistema presidencial es
que éste se apoya en el peor de los acuerdos estructurales; en la medida en
que pueda seguir funcionando requiere, para destrabarse, de tres factores:
falta de principios ideoldgicos, partidos débiles e indisciplinados y una politica
centrada en los asuntos locales. Es asl, que para unc de los miembros del
Congreso, lo que importa es determinar qué tan bien luce su registro de
votacién, respecto a los votos que pueda obtener en su distrito; lo cierto es que
el gobierno estadounidense, para la gran parte de su toma de decisiones
requiere pagos laterales localistas a cambio de mosaicos mal unidos, en vez
de compromisos sélidos. Con estos elementos un presidente puede obtener los
votos que necesita negociando favores para los distritos electorales, lo que
hace que en la recta final se opte por la institucionalizacién de la politica de las
componendas, [o que no es nada admirable. En tal sentido, se puede afirmar

que lo que se tiene es un Estado fragil.

Que existe una mayoria sélo en el papel ya que se tiene que obtener en cada
votacion, luego entonces, es razonable decir que la diferencia entre el gobierno
unido y el dividido puede resultar muy pequefa. Lo cierto es que en la

actualidad, un presidente estadounidense nunca tiene una mayoria verdadera
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y confiable en el Congreso. Se trata de un Parlamento en el que las mayorias
facilmente se convierten en algo voluble y que se esfuma faciimente, y en el
que la politica se convierte en una politica al menudeo, donde los legisladores

se desempefian como mensajeros o cabilderos de sus distritos.””

Por su parte Joseph LaPalombara, afirma que en un sistema presidencial, el
presidente, quien es jefe de Estado y de gobierno a la vez, es independiente del
poder Legislativo y por tanto no depende mayor ni continuamente de éste para su
existencia o sobrevivencia; los poderes Legislativo y Ejecutivo son
interdependientes: el Legislativo no esta obligado a aprobar los proyectos de ley
que provienen del Ejecutivo; el presidente puede vetar las leyes del Legislativo; el
presidente tiene la facultad de realizar nombramientos; el Legislativo tiene la
facultad de autorizar o no recursos econdmicos; el Ejecutivo puede apelar
directamente al pueblo a través de plebiscitos y referendos; el Legislativo puede
juzgar el poder remover al presidente. El presidente tiene una gran injerencia en
la designacion de los miembros del gabinete, en la presentacién de iniciativas de
ley y en la preparacion del presupuesto. Se espera que el presidente sea el lider

de su pueblo, y es éste quien lo elige.”®

Por su lado, Jorge Carpizo sostiene que en principio, en un sistema presidencial

la separacion de poderes debe ser mas clara, didfana y profunda, ya que se trata

77 Cfr. Sartori, Giovanni, Op. cit., pp. 101-107.
7 Citado por Carpizo, Jorge, El Presidencialismo Mexicano, Ed. Siglo XXI Editores, tiltima edicién, México
1996, p. 12.
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de realizar un deslinde tajante entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, y de que

miembros de uno de ellos no sean al mismo tiempo miembros del otro. Para este

autor, las caracteristicas esenciales del sistema presidencial son las siguientes:

a)

b)

c)

d)

e)

f)

9)

El poder Ejecutivo es unitario. Esta depositado en un presidente que es, al
mismo tiempo, jefe de Estado y jefe de gobierno.

El presidente es electo por el pueblo y no por el poder Legislativo, lo que le da
independencia frente a éste.

El presidente nombra y remueve libremente a los secretarios de Estado.

Ni el presidente ni los secretarios de Estado son politicamente responsables
ante el Congreso.

Ni el presidente ni los secretarios de Estado pueden ser miembros del
Congreso.

E! presidente puede estar afiliado a un partido politico diferente al de la
mayoria del Congreso.

El presidente no puede disolver el Congreso, pero el Congreso no puede darle

un voto de censura.’™

El propio Carpizo comenta que los sistemas presidenciales se han inspirado en el

modelo estadounidense, lugar donde nacié dicho régimen. No obstante, el citado

autor dice que en este pais si ha funcionado bien, y esto porque no puede

ignorarse que el régimen presidencial es sélo una pieza dentro del sistema politico

% Cfr. Carpizo, Jorge, Op. cit., pp. 14-15.

58



estadounidense, y no es posible hacer un diagndstico objetivo sobre él si no se le
relaciona con el federalismo, con el sistema bipartidista, los poderes Legislativo y
Judicial, es decir, con las demas piezas que lo conforman. Asimismo, sefiala que
el éxito del régimen presidencial estadounidense hay que vincularlo con factores
extrajuridicos como son la abundancia de recursos, la influencia de la opinién
ptiblica y el alto nivel de educacién politica. En consecuencia, para este autor es
facil entender el por qué en los paises de América Latina el régimen presidencial
ha evolucionado en forma distinta, ya que precisamente las demas piezas que [o
conforman son disimbolas, incluso, el caso estadounidense se trata de un pais
desarrollado sobre el resto de los paises del continente que se encuentran en vias
de desarrollo. Ademas, sostiene que la nota distintiva de que el sistema
presidencial latinoamericano haya sido distorsionado es el que no haya una
verdadera separacién de poderes y, en la mayoria de los paises que la integran,

los poderes legislativos se hayan subordinados al Ejecutivo®®.

Categéricamente, Jorge Carpizo afirma que “el problema del sistema presidencial
en América Latina implica el problema de todo su sistema politico, y en e! fondo se
encuentra la vieja preocupacion de como armonizar la libertad y el orden, la
libetad y la autoridad; cémo limitar un poder que ha crecido en tal forma que

determina el destino del pais y, en buena parte, las libertades de sus habitantes.™®!

8% Cfr. Carpizo, Jorge, Op. cit., pp. 16-17.
8! Carpizo, Jorge, Op. cit., p. 18.
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Este mismo autor indica que el gran problema del sistema presidencial, del que no
queda exceptuado México, ha sido la falta absoluta de controles y el desequilibrio
colosal que se ha dado entre los poderes. En este sentido, dice que no esta por
demas traer a colacidén la maxima atribuida a Lord Acton, al decir que el poder
corrompe y el poder absoluto corrompe absolutamente; por ello, reafirma que el

poder necesita pesos y contrapesos; necesita limites.%?

Carpizo también dice que en el caso de nuestro pais, durante muchos anos el
régimen politico mexicano no era el de un sistema presidencial sino un
presidencialismo, llamado asi a fin de resaltar que no se trataba de un régimen
presidencial sino de una deformacion del mismo. Incluso ello lo llevo a que en
1978 se publicara la primera edicion de su libro E/ presidencialismo mexicano, en
el que sehald las once causas por las cuales el titular del poder Ejecutivo federal
era tan extraordinariamente poderoso y la columna vertebral de todo el sistema
politico mexicano, temas que se abordardn en el presente trabajo en el inciso
relativo al régimen presidencialista o presidencialismo. Cabe aclarar que e! propio
Jorge Carpizo reconoce que este régimen presidencialista empezé a cambiar,
aunque de una manera timida y gradual a partir de la reforma constitucional de
1977, la cual si bien no propuso una modificacién en la naturaleza ni en las
facultades de la figura del presidente de la Republica, si permitié que se abriera la

puerta, para empezar a transformar el sistema politico mexicano imperante, entre

82 Carpizo, Jorge, México: ;Sistema Presidencial o Parl i0?, en Valadés, Dicgo y Serna, José Maria,
Coordinadores, El Gobierno en América Latina (Presidencialismo o parlamentarismo?, Ed. UNAM/Instituto
de Investigaciones Juridicas, México, 2000, pp. 13-19.
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esas propuestas que la reforma aludida arrojé fue la busqueda en el
fortalecimiento de los partidos politicos, y en consecuencia de la representacion
nacional conformada en la Camara Federal de Diputados, lo que motivé que la
nueva composicién del Congreso de la Unién permitiera que éste empezara a
ejercer determinadas facultades que constitucionalmente le correspondian, de
aqui su imporiancia en el comienzo de la evolucion del régimen politico

mexicano.®?

De acuerdo con el autor citado, la transicion en nuestro pais debe ser de un
sistema presidencial a otro sistema presidencial, pero reformado o renovado, en el
cual exista realmente un equilibrio de los érganos del poder, que los pesos y los
contrapesos constitucionales funcionen correctamente, y que tanto el sistema de
partidos como el electoral, fortalezcan al sistema politico para que continue
nuestra evolucién democratica y el transito a un régimen politico que elimine vicios
y errores de décadas que han tenido como consecuencia un régimen autoritario,
con algunos elementos democraticos, cuyo eje y columna vertebral ha sido el
presidente de la Republica. Sefala que no esta de acuerdo con copiar modelos o
instituciones exitosas de una nacién sin considerar la propia realidad juridica,

politica, social y econémica de cada pais.?

Continua diciendo que son correctas las ideas de Dieter Nohlen en e! sentido de

8 Cfr. Carpizo, Jorge, Veintidés afios de Presidencialismo Mexicano: 1978-2000. Boletin Mexicano de
Derecho Comparado, Nimero {00, Ed. UNAMY/ Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2001, p. 72.
8 Cfr. Carpizo, Jorge, citado en Valadés, Diego y Serna, Jos¢ Maria, Op. cit.. pp. 20-41.
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que es mas factible realizar una "adecuacién funcional” a los sistemas
presidenciales a través de “pasos institucionales y practicos” de acuerdo con la
realidad y la problemédtica de cada pais, aunque existen factores comunes, ya que
lo que se persigue con esto es “mejorar el funcionamiento del gobierno”
introduciendo mecanismos que lo hagan mas flexible, &gil y eficaz, 1o que
implicaria una fractura con la politica concentradora en el presidente. En todo
caso, hay que desconcentrar funciones del presidente en la figura de un primer
ministro, pero para América Latina, el primer ministro dentro del sistema
presidencial tendrfa primordialmente tres finalidades a saber: a) Llevar la jefatura
de gobiermno, por delegacién presidencial, principalmente la coordinacién del
gabinete y la supervision de la administracion del Estado. E! presidente cumpliria
sus atribuciones como jefe de Estado y estarfa abocado a lograr consensos
politicos y sociales por encima de las diferencias; b) La funcién de enlace y
negociacién entre el poder Ejecutivo y el Legislativo para superar posibles
bloqueos mutuos entre ellos y lo rispido de la lucha entre el partido del presidente
y los de la oposicién; y c) La proteccion de la figura presidencial del desgaste
cotidiano de la politica, evitando e! peligro de que el presidente sea el responsable

de toda la politica y de todos los problemas.?®

Diego Valadés por su parte asiste a la razén de Carpizo al decir que cualquier
sistema constitucional bien construido ofrece condiciones de gobernabilidad y que
un sistema constitucional sélo es aquél que es democratico, que la reforma que

México requiere debe procurar mejorar la funcionalidad de los érganos del poder;

8% Cfr. Carpizo, Jorge, citado en Valadés, Diego y Serna, José Marfa, Op. cit., pp. 33-34.
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atender las demandas y las expectativas razonables de la colectividad, y restituir
la confianza general en dichos 6rganos; la reforma debe hacerse, precisamente,
para consolidar la eficacia democratica de las instituciones y, por ende, recuperar
la confianza ciudadana. Es asf, que la reforma que se emprenda debera tener tres
objetivos: reequilibrar las relaciones entre los érganos del poder; redefinir las
funciones de los ¢rganos del poder, y restablecer la legitimidad funcional de!

mismo.%®

El problema de un régimen politico no esta en si se trata de uno parlamentario o
presidencial, lo que hay que conseguir es una nueva relacién entre los érganos del
poder donde realmente se dé un equilibrio y pesos y contrapesos entre ellos y la
conformaciéon de un sistema de partidos que resulte eficaz y eficiente en el
funcionamiento de! régimen politico. La preocupacion por la eficacia y el buen
funcionamiento de un sistema de gobierno en el cual exista un verdadero equilibrio
de poderes no se circunscribe unicamente a los sistemas presidenciales, sino que
exactamente la misma preocupacién existe respecto a los sistemas parlamentarios
en los palfses democraticos de Europa Occidental. Incluso, esta reflexion se
desprende de las ideas desglosadas por el espanol Manuel Aragoén, el cual ha
sefialado que ha habido un debilitamiento de los parlamentos, donde el
protagonismo corresponde a los gobiernos, favoreciendo el fortalecimiento del
poder Ejecutivo, ocasionando un sistema de gobierno que respeta la estructura
parlamentaria, pero que otorga la primacia indiscutible al gobierno, incluso

particularmente a la persona que o encabeza, llamese primer ministro, presidente

* Cfr. Valadés, Diego y Serna, José Maria, Op. cit., pp. 37-38.
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del Consejo o canciller, lo que ha ocasionado una “presidencializacién” de los
sistemas parlamentarios que ha devenido en un hibrido que puede catalogarse
como un pariamentarismo distorsionado, por |0 que el autor observa que los
sistemas de gobierno europeos necesitan ser “parlamentarizados”, hay que

fortalecer a los Parlamentos y que vuelvan a ser el eje politico del sistema.?’

Por las consideraciones anteriores, es que Jorge Carpizo insiste en estar en
contra del presidencialismo, pero estar a favor de un sistema presidencial
renovado porque “ a) La experiencia del derecho constitucional comparado
demuestra que con él es posible lograr el equilibrio entre los érganos del poder, un
control adecuado del poder legislativo respecto al ejecutivo y el fortalecimiento de
la democracia. Las actuales democracias en América Latina tienen como uno de
sus fundamentos a este sistema de gobierno. b) Es posible la negociacion entre
los poderes y, por tanto, la propia gobernabilidad. c) Es el sistema que conoce la
evolucién constitucional de nuestro pals, y en estos aspectos tan importantes para
la estabilidad politica no hay que andar haciendo experimentos tedéricos. Ahi estan
los ejemplos de Estados con sistema presidencial que artiticialmente pasaron a
uno parlamentario y regresaron al presidencial porque la medicina resulté peor
que la enfermedad. Un ejemplo es el caso de Brasil en tiempos de Goulart. d) No
encuentro para México ninguna ventaja del sistema parlamentario sobre el

presidencial. Al contrario, si realmente llegamos a configurar un sistema multiple

¥ Cfr. Valadés, Diego y Serna, José Marfa, Op. cit., pp. 39-40..
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de panidos, el sistema presidencial garantiza mejor ia division de poderes y los

pesos y contrapesos entre ellos."%®

1.2.2. El régimen presidencialista.

El régimen presidencialista o presidencialismo, ha denominado asi a la forma de
gobierno que si bien estd o deberia estar formalmente dentro de un régimen
presidencial, lo cierto es que éste al adolecer de desviaciones, distorsiones o
disfunciones en su ejercicio, se ha catalogado como un régimen distinto. Ahora
bien, en el caso de nuestro pais, se ha reconocido, porque asi lo senala la historia,
que durante muchos anos el régimen politico mexicano no era el de un sistema
presidencial sino un presidencialismo, llamado asi a fin de resaltar que no se
trataba de un régimen presidencial sino de una deformacién del mismo,
particularmente en el sentido de que la pieza central del régimen politico es
precisamente el presidente de la Republica, al grado de que es una pieza
omnipresente y casi catalogada como un monarca absoluto, donde los pesos y
contrapesos no funcionan adecuadamente, y donde los otros poderes declinan o

renuncian a su funcién de control.

En este sentido resuitan oportunas las ideas desglosadas por Ricardo Haro, que si
bien se refiere al sistema politico argentino, no hay duda que también son
reflexiones apropiadas a lo que se ha conocido como régimen presidencialista. En

efecto, desde los origenes de los antecedentes institucionales, ya sea en la época

*® Cfr. Jorge, Carpizo, citado en Valadés, Diego y Serna, Jos€ Marfa, Op. cit., pp. 41-43.

65




colonial como en la de independencia y posterior organizacion nacional, el érgano
Ejecutivo ha poseido una acentuada envergadura con cierto predominio sobre el
rol gubernamental de los érganos Legislativo y Judicial, que esta tendencia
histérica llegé a definirlo como un “Ejecutivo fuerte”, afirmando la necesidad de un
presidente constitucional que pudiera asumir las facultades de un rey en el
instante que la anarquia le obedece como presidente republicano, y que como el
propio Juan Bautista Alberdi dijera que en vez de dar el despotismo a un hombre,
es mejor darlo a la ley, que resulta una mejora el que la severidad sea ejercida por
la Constitucién y no por la voluntad de un hombre; que es mejor darle al Ejecutivo

todo el poder que sea necesario, pero darselo a través de la Constitucion.®®

El fortalecimiento originario se vio acrecentado por un largo proceso de
concentraciéon de poderes en el que fueron perdiendo entidad, por una pane, el
Congreso Nacional, en la relacidn horizontal y funcional de las competencias del
gobierno federal, y por otra, las provincias en la relacién vertical y territorial de los
poderes de los gobiernos provinciales con el gobierno federal, procesos ambos
que se pueden llamar “gjecutivizacion” o ‘“concentracion” por el Ejecutivo de
funciones de los otros poderes del gobierno nacional, y la desfederalizacion o
centralizacion de atribuciones que correspondiendo a los estados provinciales,
fueron absorbidos por el Ejecutivo federal. Por ello, para este autor resulta légico
afirmar que en el diseno institucional del poder, el presidente se erija en el
detentador mas destacado del poder politico, ocasionando un grave deterioro en el

principio de la divisién de poderes del Estado, lo que llevé a algunos a decir que

% Cfr. Haro, Ricardo, Constitucién, poder y controf, Ed. UNAM, México, 2002, p. 112,
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se estaba en presencia de un sistema “hiper-presidencialista” o de un “cesarismo
cuasi-democrético”, que precisamente la reforma institucional deberia ser la

atenuacion del sistema presidencialista.®

Esta ejecutivizacién o sistema hiper-presidencialista es referido de otra forma por
César Enrique Romero como la “elefantiasis de los Ejecutivos”, aduciendo que las
principales circunstancias histéricas que han contribuido a ello son principalmente
las siguientes: a) Frecuencia de los estados de emergencia; b) Atribuciones
militares; c) Conduccidén de las relaciones internacionales; d) Procesos de
crecimiento y cambios econdmicos; e) Direccién burocratica; f) Delegaciéon de
facultades legislativas; g) Crisis de los parlamentos y de tos partidos politicos; h)
Decadencia de! federalismo y tendencia hacia la ‘centralizacién’; i) Liderazgo y
jefatura de Estado; j) Grupos de presién y factores de poder; k) Progreso Técnico,
cientifico y espacial; I) Masificacién e industrializacién de la sociedad actual, entre

otros.”

Los diversos sistemas presidenciales de Ameérica Latina han tenido similitud entre
ellos, el relativo al predominio de! Ejecutivo; aunque obviamente han tenido sus
propias caracteristicas. Esto precisamente fue lo que llevé a algunos doctrinarios a
distinguir a los Ejecutivos latinoamericanos bien: presidente constitucional, caudiflo

demagdgico, guardian militar o caudillo paternalista.®?

% Cfr. Haro, Ricardo, Op. cit.. pp. 112-113,
*! Cfr. Haro, Ricardo, Op. cit., p. 124.
% Cfr. Carpizo, Jorge, Op. cit., pp. 17-18.
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Ahora bien, las anotaciones anteriores sin duda no han sido ajenas en los pasajes
politicos institucionales de nuestro pals, y que el Ejecutivo fuerte, la ejecutivizaciéon
y la centralizacién, han sido parte de nuestra vivencia y un episodio en la historia
de México. Sin embargo, hay que reconocer que en los ultimos afios ésto ha
venido cambiando, y que estamos transitando a un régimen distinto, todavia sin
definicion clara, sin certidumbre respecto a si se concretara en un régimen
parlamentario, presidencial o semipresidencial; lo cierto, y ojala sea asi por el bien
de México y de los mexicanos, es que no se vislumbra el retorno al viejo régimen
presidencialista o presidencialismo mexicano, o lo que algunos autores han

llamado /a monarqufa absoluta sexenal o la dictadura perfecta.

En el presente apartado, haremos referencias a las opiniones de lo que es y de lo
que ha sido el presidencialismo mexicano o las razones por las que se ha dado
una preponderancia del presidente en el sistemna politico mexicano, lo que
permitird darnos un bosquejo de lo que significa este régimen, lo que podra tal vez
acercarnos, por lo menos en algunos de sus aspectos, en cuanto a lo que fue, es

o puede estar aconteciendo en otros paises, particularmente latinoamericanos.

Segun Migue! Acosta Romero se puede observar que el presidencialismo es “en la
mayor parte de los Estados un fendmeno que consiste en el aumento de la
preponderancia del Poder Ejecutivo, sea cual sea su nombre o sus variantes. Ese
fendmeno consiste en la concentracién de decisiones trascendentales de politica
interior y exterior, de poder de nombramiento para designar a la mayor parte de

los funcionarios del Estado, en algunos paises, aun a los miembros del Poder
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Judicial, con la aprobacién legisiativa. En la capacidad para disefar la politica
econémica y monetaria, para ‘determinar la utilizacién de los recursos
patrimoniales y financieros del Estado (es uno de los indicadores posiblemente
mas contrastante, ya que el Poder Ejecutivo aplica la mayor parte del porcentaje
del presupuesto de los Estados y los Poderes Legislativo y Judicial,
conjuntamente, en la ejecucidon del presupuesto no representan sino de un 3 a 5%,
cuando mucho del total del mismo) ... Respecto del personal que depende cada
uno de los poderes, también es evidente que el volumen casi total de funcionarios
y empleados del Estado dependen del Poder Ejecutivo. Todo lo anterior hace que
este Poder tenga en la realidad una mayor importancia que los otros dos y se

rompa, de ese modo, el principio de la divisién de poderes.”®®

En este mismo sentido, “en México esa preponderancia se aprecia en la realidad
en el gran poder que, tanto de acuerdo-con la Constituciéon como al margen de la
misma se ha concentrado en el Presidente de la Republica; a tal grado que en el
mandato presidencial de diciembre de 1988 a diciembre de 1994, se concentré
tanto el poder en términos metaconstitucionales, que el titular del Ejecutivo
Federal decidié cuestiones trascendentales como la politica econdmica, la
privatizacion de empresas publicas, la reforma politica que no fue llevada a cabo,
el poder de nombramiento en todos los niveles de gobierno, el ejercicio de! poder
politico para que en Meéxico durante ese periodo se dieran 17 interinatos de

gobernadores y que no ejercieran el poder los que eligié el pueblo y esos

23 Acosta Romero, Miguel, Op. cit., pp. 130-131.




gobernadores interinos presuntamente fueron designados por el Presidente de la

Republica”.®

Fue un hecho que en México el partido al que pertenecia el presidente de la
Republica tenia la mayoria de votos en ambas Camaras del Congreso de la Unién,
de tal modo que las iniciativas de reforma eran aprobadas casi automaticamente y
sin oposicién, esto rompia el equilibrio de los poderes y la democracia resuitaba
cuestionable. Respecto del poder Judicial federal, también la autonomia de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién era cuestionable, incluso esto fue lo que
dié origen al surgimiento de organismos parajudiciales como la Comisiéon Nacional
de Derechos Humanos. Lo anterior se refrenda cuando el titular del Ejecutivo que
asumié su mandato el 1° de diciembre de 1994, impulsé una reforma profunda al
Poder Judicial de la Federacién, en la que se removié a los 26 ministros de la
Corte. De conformidad con este panorama, no existe divisiéon de poderes, existe el
ejercicio de una sola actividad que es la del Estado y que se ha dividido, por
razones de trabajo, de colaboracién mas eficaz, en distintos poderes, sin que esto

quiera decir que necesariamente tengan fuerzas y contrapesos.

Por su parte, Arturo Gonzalez Cosio ha opinado que las causas que originaron un
mayor poder en el Ejecutivo mexicano fueron diversas, siendo entre ellas las
siguientes: “1. La estructura del partido oficial, del que el presidente de la

Repliblica es jefe indiscutible. 2. El debilitamiento de los caciques locales y

* Acosta Romero, Miguel, Op. cit., p. 131.
93 Cfr. Acosta Romero, Miguel, Op. cit., p. 132.
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regionales. 3. La unidad burocratica de las centrales campesinas y obreras. 4. El
debilitamiento del ejército como instrumento politico de sus jefes. 5. La creciente
centralizacién impositiva en asuntos fiscales. 6. El aumento de medios y vias de

comunicacién. 7. El crecimiento hipertréfico de ta capital”.%®

Manuel Moreno Sanchez reconocfa un predominio del presidente dentro de!
endamiaje del sistema politico mexicano y sefialaba que teniamos “un instituto
politico como anico partido, un presidente de la Republica como jefe supremo del
partido y del gobierno, han sido las formas acabadas de la centralizacién politico-
administrativa que presenta nuestro desarrollo. El presidente no sélo designa a los
tuncionarios del gobierno federal, sino que sefiala a los que deben ser postulados
como candidatos para los demds poderes de la federacién, para los gobiernos
locales y aGn para los municipales. A esa fuerza, constituida por funcionarios
gubernamentales, se fue uniendo posteriormente la de los dirigentes de los
organismos descentralizados y de las empresas de participacion estatal. Todo ese
impresionante volumen de funciones y empleados, depende del presidente de la
Republica; éi los designa y los remueve, les ordena y les determina los medios

econémicos para su accién ..."%”

Para Daniel Moreno el predominio del presidente mexicano se debija
primeramente a las tradiciones de gran autoritarismo como son el mundo indigena

y el gobierno colonial espafol, a las facultades extraconstitucionales del

% Citado por Carpizo, Jorge, Estudios Constitucionales, Ed. Porriia, 5* edicién, México, 1996, p. 320.
97 Citado por Carpizo, Jorge, Op. cit., p. 320.
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presidente y la existencia de un partido semioficial. Asimismo, sostenia que se
encontraba en nuestro Ejecutivo una reminiscencia prehispanica, con poderes casi
magicos adhiriéndose a la afirmacién de que en nuestro pais teniamos un

emperador sexenal.®®

Segun Jacques Lambert la justificacién para que se dé una preponderancia del
presidente, esta en la existencia de un partido oficial o partido unico, en el caso de
México, esto es asi porque la mayoria de los integrantes del Congresc son
miembros de! Partido Revolucionario Institucional (PRI} y el presidente dominaba

dicho partido.®®

Respecto a la preponderancia del poder Ejecutivo, Andrés Serra Rojas dice que
ello se ha dado asf por “ a) la ineficacia del poder judicial para oponerse a las
violaciones de la ley realizadas por la administraciéon publica, b) concentracién de
todas las cuestiones que desee conocer, c) el ejercicio de atribuciones
constitucionales muy amplias e importantes y d) el ejercicio de actos mas alla de la

constitucién y que inciden en toda la vida de! estado.”'®

Para Manue! Camacho lo que hace poderoso al presidente mexicano se debe a
que ejerce sus poderes constitucionales, porque es el jefe de la clase politica, es

el arbitro de las pugnas mayores de casi todas las fuerzas que participan en la

% Citado por Carpizo, Jorge, Op. cit., p. 24.
% Citado por Carpizo, Jorge, Op. cit., p. 24.
1% Citado por Carpizo, Jorge, Op. cit., p. 25.
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contienda politica, es el vértice de la transmisiéon del poder y tiene un amplio

dominio sobre el proceso de distribucion de los recursos publicos.'!

Por su parte, Daniel Cosio Villegas decia que el gran aumento del poder del
presidente se daba por la creencia general de que éste podia resolver cualquier
problema, afirmaba que tenfamos un pals donde era la inica Republica del mundo
gobernada por una monarquia sexenal absoluta y hereditaria en linea transversal,
esto ultimo porque necesariamente era preciso pertenecer a la familia

revolucionaria.'%?

Para Alberto G. Saiceda el presidente era el centro y clave de toda la estructura
politica, ya que la grandeza de sus poderes lo situaban en una posicion tan
privilegiada que puede ser asemejada a la de los poderosos monarcas absolutos
de la historia, en tal sentido aducia que “su omnipotencia no conoce ninguna de
esas limitaciones que forman el complicado sistema de frenos y contrapesos
ideado por el federalismo, por el parlamentarismo, por la division de poderes y por
el régimen de partidos. En las manos del presidente estan todos los bienes y todos
los males de la nacion, y por ello, el pueblo lo espera todo de él y todo lo puede
temer de él ... este sistema tiene todo el valor de una ley de sucesion al trono en

un estado mondrquico.”*%?

! citado por Carpizo, Jorge, Op. ¢it., p. 25.
192 citado por Carpizo, Jorge, Op. cit., p. 29,
19 Citado por Carpizo, Jorge, Op. cit., pp. 29-30.
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Por otro lado, Patricio E. Marcos, Jacqueline Peschard y Carmen Vazquez
sostenfan que parecia dominar la idea de que el presidente era una especie de

monarca absoluto, cuando no un dictador constitucional.'®*

Para Octavio Paz, el presidente era duefio del PRI y de los medios de informacién,

y tenfa facultades casi ilimitadas para usar los fondos federales.'®®

Segun James L. Busey, ol presidente mexicano era el patrén politico de toda la

Reptblica y, en un sentido politico, México era su hacienda.!®®

Maurice Duverger, en su opinién “el presidencialismo constituye una aplicacién
deformada del régimen presidencial clasico, por debilitamiento de los poderes del

parlamento e hipertrofia de los poderes del presidente.”'%”

La nota caracteristica del presidencialismo mexicano también fue resefada en su
momento por el Partido Accién Nacional (PAN), partido que hoy ocupa la
institucidn presidencial. En este sentido manifestaba “es indispensable el respeto a
la divisién e integracion legitima de los Poderes y el cumplimiento eficaz de las
funciones que a cada uno de ellos competen, para que, de las justas relaciones
entre los mismos, resulte el necesario equilibrio en el ejercicio de la autoridad,

dentro de un régimen de Derecho;”'® “la supremacia que de hecho ejerce en

10 Citado por Carpizo, Jorge, Op. cit., p. 30.

193 Citado por Carpizo, Jorge, Op. cit., p. 30.

1% Citado por Carpizo, Jorge, Op. cit., p. 31.

197 Citado por Berlfn Valenzuela, Francisco, Op. cit., p. 111.

198 Respuestas, Ed. EPESSA/Partido Accién Nacional, 3" edici6n, México, 1986, p. 287.
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México el Ejecutivo federal sobre los demas Poderes Estatales y Federales, resta
a todos dignidad y eficacia y rompé el fundamento de la organizacién democratica
federal. Et cumplimiento de un programa de gobierno para bien de la colectividad
no debe fincarse en el predominio que se mantiene en favor del Presidente de la
Republica, sino en el recto ejercicio de las funciones de cada uno de los poderes,
con el mutuo respeto que tienen obligacién de guardarse;*'*® “el control de masas
a través de lideres al servicio del Presidente y no de aquéllas; el uso de minorias
pudientes que cobran bien su servilismo; el presidencialismo exacerbado, el
deterioro correlativo de la dignidad de! Congreso ... E! Poder concentrado o
acumulado en un solo hombre limita el pensamiento y la accién, conduce al abuso
del Poder, acaba con el necesario sistema de frenos y contrapesos, y desemboca
en la irresponsabilidad de quien ejerce aquél;"''® "En México se esta registrando
un fendmeno deplorable, fenémeno parecido al que se produjo en la vieja Roma.
En los albores del Imperio Romano, comenzé el Emperador por acumular en si
todas las funciones publicas y, prestando oidos a sus aduladores, se sintié Dios y
acabd por proclamarse como tal y por reclamar del pueblo romano los honores de
la divinidad, la quema de incienso en los incensarios colocados frente a sus
estatuas. Y eso estd ocurriendo en México: un proceso de divinizacién de!
Presidente de la Republica, proceso con el cual no estamos de acuerdo. Debemos
parar en seco ese proceso divinizante para impedir la abyeccién de todo el pueblo

mexicano.”'"!

129 Respuestas, Op. cit. p. 297. 'FES!Q CON .
::‘: Respuestas, Op. cit. p. 298. o .
Respucstas, Op. cit. p. 298. F‘A l l A UE‘ ORIGEN
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Incluso, planteé la existencia del México de los contrastes, en el cual no se podia
ocultar la dramética realidad de la oposicién inconciliable entre lo potencial y lo
actual, entre el anhelo, la necesidad y la realidad, entre lo proclamado y estatuido
y lo practicamente cumplido;''? asimismo, revelaba la situacién nacional, al
sefialar que uno de los problemas fundamentales del pais era la existencia de dos
Mexicos: uno, el México de la Ley, el México que define la Constituciéon Politica;
otro, el México de la realidad, el de las practicas politicas al margen o en contra de
la ley, el México de las reglas no escritas, denominandose al primero como

régimen juridico y al segundo, como sistema politico.'®

Por su parte el historiador Enrigue Krauze, al hacer referencia a la historia politica
de México y el retrato de los presidentes mexicanos que gobernaron entre 1840 y
1996, y en base a datos documentales, opiniones testimoniales, declaraciones,
etc., resefia determinados pasajes que aluden precisamente a esto que se ha
denominado régimen presidencialista. En tal sentido, en la obra de Krauze se
evidencian panoramas como los siguientes: “el presidente es el propietario de la
verdad y de los hombres. Es él quién decreta qué y quién es, o no es,
revolucionario ... En el eje del poder en 1946 y como en tiempos de don Poffirio,
como en tiempos de los tlatoanis o los virreyes, estaba el nuevo presidente.
Alrededor suyo giraba la rueda, que es el pueblo. El eje se movia y movia al
pueblo. Era e! mayor creador y destructor mas grande ... El sistema politico

mexicano diferfa de las dictaduras comunes y corrientes de América Latina. El

12 Cfr, Respuestas, Op. cit. p. 100.
"3 Cfr. Lozano Gracia, Antonio, La Fuerza de,la Instituciones, Ed. Ariel, México, 2001, p. 15.

~eteac s .
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mexicano es un régimen institucional y, por ello, mas moderno. Se centra en la
investidura de la presidencia (en la silla presidencial), no en la persona de un
tirano que ha irrumpido en la escena politica e instaurado un régimen de
excepcion ligado a su carisma o su fuerza ... No era una dictadura ni un régimen
totalitario. Tampoco era una republica, representativa, democratica y federal como
prescribia la Constitucion. No falté quien notara la similitud entre ef sistema politico
mexicano y el sistema politico porfiriano. Con la gran salvedad de la ‘no
reeleccidon’, ese era, en efecto, el verdadero antecedente...quizd fue José
Vasconcelos quien lo describié mejor: porfirismo colectivo ... Con el sistema se
consolido ‘la secreta supremacifa del modelo azteca. Ambos, el tlatoani y el
presidente, se amparan siempre en la legalidad. Su poder es absoluto, casi
sagrado, pero no reside en su persona sino en su investidura. El ‘t/atoani —agrega
Paz- es impersonal, sacerdotal e institucional' ... Apoyado y legitimado por la
maquinaria electoral del PRI, el presidente regia de manera directa, ademas de su
propio ambito burocratico-ejecutivo y el de la ciudad de México (nombraba al
regente de la capital como miembro de su gabinete), la vida de los grandes
poderes subordinados. Estos eran de tres tipos: formales, corporados y reales.
Los poderes formales eran el legislativo, el judicial, los gobiernos estatales y
municipales. Los poderes corporados estaban en su mayoria dentro del PRI, en
sus sectores obrero, campesino y popular. Los poderes reales tenian armas y
gente armada: los caciques y el ejército ... el presidente de México era llamado
‘primer mandatario de la nacién'. Esa era su caracter legal, pero en realidad los

presidentes no obedecian a otro mandato que e! de si mismos: no eran
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mandatarios, sino soberanos ... podia hacer, como se decfa en tiempos

virreinales, ‘su real gana'..." ***

En la obra de Krauze, respecto al régimen presidencialista de esa época , también
se sefiala que “ya sea para e! fomento o para el gobieno las llaves de!
presupuesto las tenfa una sola persona: el sefor presidente ... Como en la época
porfiriana, en el presidente residia el poder supremo de la nacién y el oficio de
supremo sacerdote de la patria ... en México —admitia Lombardo- ‘los votos nunca
se cuentan. A su juicio, el pais padecia una ‘dictadura unipersonal ... el gobierno
en México es el presidente ... La concentracién de poder en una sola persona
trafa consigo, inevitablemente, una creciente ineficiencia, arbitrariedad, despilfarro,
servidumbre y corrupcién ... ‘el mas grande oficiante del poder que hemos tenido*
... ‘no hubo mas pontifice que él ni mas Iglesia que la suya. Oficio a solas’ ... Los
lamados ‘puestos de eleccion popular —que en realidad eran ‘puestos de eleccién
presidencial’ ... El aura sagrada del tlatoani, el caracter ubicuo y dadivoso del
virrey, la fuerza caprichosa de los caudillos criollos, la politica integral de don
Porfirio, su legado permanente de ‘pan o palo’, la férrea jefatura de Carranza, e!
militarismo de Obregdn, el fanatismo —antifanatico de Calles, la corporativizacion
de Cardenas, la arrogancia de Alemdn, la intocable investidura de Ruiz Cortinez,

la dureza de Diaz Ordaz, el maquiavelismo de Echeverria, la farsa criolla de Lépez

14 Krauze, Enrique, La Presidencial Imperial, Ascenso y cafda del sistema politico mexicano (1940-1996),
Ed. Tus Quests, 2* edicién, México, 1997, pp. 84-110.
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Portillo, y hasta la pasividad politica de Miguel de la Madrid tenian como

denominador comun la marca innegable del hombre del poder sobre el pais.” 'S

Ahora bien, para Jorge Carpizo comenta que nuestro sistema politico presentaba
una caracteristica singular, lo que lo llevé a denominarlo como presidencialismo
mexicano, a manera de catalogar asi la deformacién del sistema presidencial en
nuestro pais. En este sentido, expuso que “en México el poder ejecutivo es el
predominante, es el centro del sistema politico y toda la vida politica del pafs gira
alrededor de él ... las causas de dicho predominio del presidente mexicano son: a)
Es el jefe del partido predominante, partido que esta integrado por las grandes
centrales obreras, campesinas y profesionales; b) El debilitamiento del poder
legisiativo, ya que la gran mayoria de los legisladores son miembros del partido
predominante y saben que si se oponen al presidente las posibilidades de éxito
que tienen son casi nulas y que seguramente estdn asi frustrando su carrera
politica; c) La integracion, en buena parte, de la Suprema Corte de Justicia por
elementos politicos que no se oponen a los asuntos en los cuales el presidente
esta interesado; d) La marcada influencia en la economia a través de los
mecanismos del banco central, de los organismos descentralizados y de las
empresas de participacion estatal, y las amplias facultades que tiene en materia
econémica; e) La institucionalizacién de! ejército, cuyos jefes dependen de él; f) La
fuerte influencia en la opinién publica a través de los controles y facultades que
tiene respecto a los medios masivos de comunicacién; g) La concentracién de

recursos econémicos en la federacién, especificamente en el ejecutivo; h) Las

13 Krauze, Enrique, Op. cit. pp. 128-429,
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amplias facultades constitucionales y extraconstitucionales, como son la facultad
de designar a su sucesor y a los gobernadores de las entidades federativas; i) La
determinacion de todos los aspectos internacionales en los cuales interviene el
pafs, sin que para ello exista ningln freno en el Senado; j)} El gobierno directo de
la regién mas importante, y con mucho, del pals, como lo es el Distrito Federal, y
k) Un elemento psicolégico: que en [o general se acepta el pape! predominante de!

ejecutivo sin que mayormente se le cuestione.™ '8

Respecto a las facultades del presidente mexicano, estas provenfan de la
Constitucion, de la ley ordinaria y del sistema politico. Respecto a las facultades
provenientes del sistema politico, se destacan como las mds importantes las
siguientes: a) Jefatura real del PRI, partido que constituye una pieza clave del
sistema politico mexicano, y que era un partido semioficial o predominante,
organizado por sectores: el campesino, el obrero y el popular, ddndose una
concentracién de los poderes en el comité ejecutivo nacional y, dentro de éste, en
el presidente del mismo, quien realmente era nombrado y removido por el
presidente de la Republica. b) Designacion de su sucesor, y para ello tenia un
margen de libertad muy amplio. ¢) Designacion de los gobernadores de las
entidades federativas. d) Remocién de los gobernadores a través del
procedimiento de desaparicion de poderes. @) Actuacién como arbitro en las

principales disputas obrero — patronales.*'’

e Carpizo, Jorge, Estudios Constitucionales, Ed. Porriia, 5® edicién, México, 1996, pp. 339-340.
"7 Carpizo, Jorge, Op. cit., pp. 342-349.
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‘ Pbr otro lado, y en virtud de ser oportunas, coincidimos con las reflexiones de
Carpizo, en el sentido de estar en contra del presidencialismo, toda vez que éste
“es una degeneracién del sistema presidencial que avasalla a los demas poderes, y
porque tiende al caudilismo y a la arbitrariedad; porque lesiona al régimen
democratico al relegar a los actores politicos; porque el presidente concentra
todas las principales facultades, incluso ejerciendo las que corresponden al
Legislativo; porque ejerce funciones que corresponden al electorado, y porque

todo ello pone en peligro las libertades de los gobernados.''®

No obstante, el mismo Jorge Carpizo hace una recapitulacion del presidencialismo
mexicano y a veintiddés afos de haber escrito sobre las causas por las cuales el
titular del poder Ejecutivo federal era tan poderoso y la columna vertebral de todo
el sistema politico mexicano, en tal sentido reconoce que ha habido cambios,
ajustes y desarrollos en la institucién presidencial; cambios que timidamente
empezaron a darse a partir de la reforma de 1977, la cual abrid la puerta para el
fortalecimiento de los partidos y la representatividad en la Camara de Diputados
Federal. Que en 1988, se dan cambios vertiginosos, tales como la ruptura det tabu
de que no se debia criticar al presidente de [a republica, e! fortalecimiento de los
poderes Legislativo y Judicial federales, la influencia intensa de los grupos de
presion, el paso de un sistema de partido predominante a uno pluripartidista, las
frecuentes manifestaciones de malestar popular, las reformas politicas
promovidas, entre otros. Los cambios politicos que México vivié en el segundo

semestre del 2000, son resultado de un proceso evolutivo lento, el cual se acelerd

'8 Cfr. Carpizo, Jorge, citado en Valadés, Diego y Serna, José Marfa, Op. cit., p. 42.
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en los ultimos afios, durando cerca de veintitrés afnos.''® En tal sentido, respecto a

las once causas que eran caracteristicas del presidencialismo mexicano se puede

observar lo siguiente:

12 Que actualmente el sistema de partido predominante no existe mas, que existe
un sistema de partidos politicos plural, particularmente tripartito (PAN, PRI y
Partido de la Revoluciéon Democréatica ( PRD). A partir del 2 de julio de 2000, el
presidente mexicano no fue el jefe auténtico del PRI, como aquel que designaba y
removia al presidente de dicho partido y el que designaba las candidaturas, se dio
una rebelién interna y se impidié que el presidente de la Republica cambiara a la
presidenta del partido, se torna dificil que volviese a ser el jefe de partido el jefe de
Estado, aun cuando e! PR! llegara a ganar la presidencia de la Republica.
Asimismo, no se contempla que el actual presidente de la Republica (Vicente Fox)
pueda tener con respecto a su partido (PAN) una posicién (injerencia) como

aquella que tuvieron los presidentes de la republica emanados det PRI.

2° Que el Congreso durante mucho tiempo claudicé a sus funciones,
particularmente el del poder de la bolsa (a través de la aprobacién de la ley de
ingresos, presupuesto de egresos, la revisién de la cuenta publica). Sin embargo,
la nueva composicion del Congreso de la Unién alcanzada en 1997 lo fortalecioé y
permiti6 que empezara a ejercer facultades que constitucionalmente le
correspondian. Las elecciones de! 2000, tanto en las elecciones federales como

las de! Distrito Federal, reflejaron un voto diferenciado, con lo que se dio un

*'% Cfr. Carpizo, Jorge, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, Op. cit., pp. 71-73.
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rechazo a la concentracién del poder, lo que hace necesario la negociacién y la

colaboracién entre el Legislativo y el Ejecutivo.

32 Que a partir de la reforma de 1994 al Poder Judicial de la Federacién'?°, éste se
fortalecid y a partir de entonces se ha venido vigorizando; verbigracia, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién ha tenido un avance como auténtico tribunal
constitucional y su prestigio se ha revalorado socialmente con la resolucién de
importantes controversias constitucionales y acciones de constitucionalidad, sus
criterios han resuelto conflictos entre los diversos poderes de la Federacién, entre

éstos y los locales y municipales.

42 Que si bien no ha dejado de ser extraordinariamente importante, lo cierto es
que ha venido disminuyendo la influencia del presidente de la Republica en la

economia. Entre las causas de ello esta la mayor participacién det Congreso de la

'20 Entre las modificaciones estructurales al Poder Judicial de 1994 estuvieron las siguientes: a) Se redujo de
¢l ndmero de ministros de 26 a 11; b) Que su duracién fuera de 15 aiios, en periodos escalonados; ¢) El
proceso de su nombramicnto se modifico, se previé como requisito adicional que no hubiesen ocupado cargos
politicos ni administrativos de alto nivel durante el afio previo, y sc blecié la inhabilitacién para
desempeiiar las mismas funciones durante los dos afios posteriores al término del ejercicio. Se establecié, que
el propuesto compareciera ante el Senado y su aprobacién se diera por las dos terceras partes de los senadores
presentes; d) Se creo un érgano de administracién, disciplina y gobierno del Poder Judicial de la Federacién,
denominado Consejo de la Judicatura Federal. Sus funciones son llevar a cabo las tareas administrativas, la
designacién de magistrados y jueces y la conduccién de la carrera judicial; ) Se elevé a rango constitucional
la facultad del Poder Judicial de la Federacién de elaborar su presupuesto, sin que el mismo pueda ser
modificado por el Ejecutivo Federal, para ser incluido en el Proyecto de Presupuesto de Egresos; f) Se
perfecciond la posicién de la Suprema Corte como 6rgano de Controt Constitucional, con la incorporacién de
la accién de inconstitucionalidad (que pucde ser promovida por una parte de los senadores, diputados,
asamblefstas o diputados locales y legisladores de los Congresos de los Estados, asi como el Procurador
General de la Reptiblica, para impugnar la inconstitucionalidad de las leyes, a fin de que Jas mismas dejen de
tener efecto generalizado), y de las controversias constitucionales; g) Se creé el Consejo de la Judicatura
Federal y con ello reestructuré la administracion y gobierno det Poder Judicial de la Federacién, cuya funcién
central es la de administracidn, vigilancia y disciplina del Poder Judicial de la Federacién. Sin embargo cabe
acotar, que con posterioridad el 1 de julio de 1999 acontecié una reforma, a lo que algunos llamaron
contrareforma, por haber perturbado la independencia y autc fa del Consejo de la Judicatura Federal, al
habérsele subordinado al pleno de la Corte.

TIU AN 1
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Unién en el paquete econdmico; la participacion del sector publico ha bajado con
la privatizacion de multiples organismos descentralizados, empresas publicas de
participacion estatal mayoritaria y del sistema bancario; un Banco de México como
organismo auténomo que no depende jerarquicamente del Ejecutivo federal ni de

ningun otro poder, por citar algunas.

5% Que el ejército como Institucion, es respetuoso de la Constitucién, de la
autoridad civil y de su jefe supremo. Las facultades del presidente de la Republica
respecto a la movilizacién del ejército se encuentran constreiiidas a la Ley
Fundamental y las funciones de! ejército se discuten publicamente, se rompid el

tabu de que no se podian criticar y que era intocable.

62 Que la influencia del poder Ejecutivo federal respecto a los medios de
comunicacién ha disminuido; los medios de comunicacién publicos, es decir,
propiedad del gobierno —administrados por el Ejecutivo- han disminuido también;
la autocensura ha sido casi totalmente superada y la libertad de expresidn es real;
el control del papel periddico que existia a través de PIPSA (Productora e
Importadora de Papel, S.A.) ha desaparecido. Sin duda, quedan resabios como el
que las autorizaciones y revocaciones de radio y T.V., asi como su vigilancia sigan

en la esfera del Ejecutivo federal.

72 Que el problema del federalismo fiscal es, hasta ahora, el mds importante de la
estructura del Estado federal mexicano. Sin embargo, la concentracién de

recursos econémicos en la Federacion, especificamente en e! Ejecutivo, ha venido
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7. éambfahdo ante el hecho de que en los ultimos afios los gobernadores de alguna
-manera_han alcanzado autonomia }especto al presidente de la Republica, ante el
heéﬁo de que el PAN y el PRD empezaron a ocupar gobernaturas, y porque
‘-gobernadores del PRI empezaban a no acatar puntualmente instrucciones detl

gobierno federal.

. 82 Que las amplias facultades constitucionales del presidente, comenzaron a tener
un é‘quilibrio ante el fortalecimiento de los poderes Legislativo y Judicial federales
y del régimen federal. Sus principales facultades meta-constitucionales se han
alterado; asi por ejemplo, el nombramiento que hiciera de los gobernadores se ve
cambiado ante el arribo de gente de la oposicién, como sucedié la primera vez en
1989 con el PAN a la gobernatura de Baja California, sucediéndose con
posterioridad otras mas. En este sentido, se torna dificil que el PAN otorgue esta
facultad al hoy presidente de la Republica (Vicente Fox). Asimismo, con el
resultado del 2 de julio de 2000, se dio por terminado uno de los poderes mas

grandes del presidencialismo mexicano: la designacién del sucesor.

9° Que con la nueva integracion de la Camara de Senadores, se abre la puerta
para un mejor equilibrio en la determinacidén de ios aspectos internacionales en los
cuales intervenga el pais, ya que dicha Camara podrd ejercer la parte de

responsabilidad que la Ley Fundamental le atribuye en el ambito internacional.

10° Que debido al impulso democratico en el Distrito Federal de los ultimos afios,

on especial la reforma del 22 de agosto de 1996, se ha permitido que actuaimente
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el presidente de la Republica ya no ejerza por sl mismo o de manera directa e!
gobierno de la regién mds importante del pafs. En efecto, hoy dia el cargo del
poder Ejecutivo y la administracion publica de esta entidad, recae en el jefe de
Gobierno, el cual es electo popularmente; y si bien el Congreso de la Unién
conserva importantes atribuciones normativas respecto a esta entidad territorial, lo

cierto es que la Asamblea Legislativa del Distrito Federal constituye su poder

Legislativo.

112 Que actualmente ya no se acepta como regla general el papel predominante
de! Ejecutivo; hoy dia la institucion presidencial puede ser objeto de criticas,
incluso en los ultimos anos ha habido un deterioro en el prestigio de dicha
institucion. La sociedad ha exigido un verdadero equilibrio entre los poderes y que
se termine el predominio del presidente sobre los demas poderes, organizaciones

e instancias.'®'

Es asi que de las reflexiones anotadas, se puede concluir, entre otras cosas, que
el presidencialismo y en general, el sistema politico, se ha transformado a pasos
agigantados en los ultimos afios, esencialmente a partir de 1988 y 1994. De un
sistema vertical, rigido, jerarquizado y en el cual el poder ha estado concentrado
de manera colosal en una persona, hoy se intenta transitar a un poder con pesos y
contrapesos, a un poder equilibrado, en donde el poder Judicial y el Legislativo

cumplan cabalmente con las facultades que les otorga la Norma Suprema.'??

12} Cfr. Carpizo, Jorge, Op. cit., pp. 74-93.
122 Cfr, Carpizo, Jorge, Op. cit., pp. 97-99.
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1.2.3. El régimen parlamentario.

El régimen parlamentario tiene su origen en Inglaterra. En un principio no existia
un verdadero Parlamento sino un Gran Consejo del Rey integrado por nobles y
altos dignatarios de la Iglesia. Ya en los siglos XI y XII, el rey estaba rodeado por
consejeros, elegidos por él de entre sus pares de la nobleza y el aito clero, y que
se reunian en un érgano unico; es decir, en una sola Camara. Es en ei siglo Xill,
en que asciende la burguesia de las villas, luego se integraron ai Consejo
representantes de las comunidades, para obtener su consentimiento en et
establecimiento de los impuestos. Posteriormente se reunié a representantes de
los burgos y del bajo clero, para quedar integrado por la aristocracia, la burguesia,
el alto y el bajo clero. Con el paso del tiempo a finales del siglo XIV esta Asamblea
anica, debido a la coexistencia conflictiva de este tipo de consejeros, se dividié en
dos Camaras: la de los Comunes integrada por las comunidades y la de los Lores
conformada por los senores civiles y religiosos. Hasta el siglo Xlll, el rey detentaba
el poder Legislativo y Unicamente cuando asi io consideraba solicitaba el respaldo
del Parlamento; sin embargo de manera progresiva se fue estableciendo la
costumbre de negociar ciertas medidas legislativas que el rey debia acatar cuando
este solicitaba votar nuevos impuestos. A finales de! siglo XVII, la Carta de
Derechos reafirmd la funcion del Parlamento para establecer los impuestos de
manera anual, ello obligd al rey a reunir al Parlamento por lo menos una vez al
afio. Ademds se obligo al rey a tomar decisiones con el acuerdo parlamentario,

pero se le concedia manifestar su desacuerdo a través del derecho de veto,
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mismo al que renuncié el rey a finales del siglo XVIil. Es asi que el Parlamento
detentaba para entonces el poder Legislativo y el rey el poder Ejecutivo y la

imparticién de justicia, pero sujeta al Habeas Corpus.'®®

El gabinete aparece en el siglo XVH, actuando originariamente como consejero
real, para encomendarsele luego la conduccion de los asuntos politicos y
administrativos. La necesidad de contar con el apoyo del Parlamento, determina a
los reyes a formar el gabinete con aquellos consejeros que teniendo amistades en
el dérgano colegiado, estén en condiciones de obtener su colaboracién. Pero
durante los reinados de Jorge 1 y Jorge I, el virtual primer ministro Robert Walpole,
se independiza del rey como consecuencia de la inasistencia de los monarcas a
las reuniones del gabinete. Walpole logro convencer al Parlamento por medio del
soborno y la dadiva de que sus poderes tienen origen real, pero que é! es
responsable ante el Parlamento. Posteriormente, esta responsabilidad es
ampliada a todo el gabinete. Nace entonces el principio bdsico del sistema
parlamentario: la responsabilidad politica del gobierno.'** Es asi, que el esquema
en el que el rey poseia el control del poder Ejecutivo cambié hacia el siglo XIX,
siendo el caso que el primer ministro se convirtié en el verdadero jefe del Ejecutivo

y el rey adquirié una funcién simbélica.'?®

Se puede decir que el sistema parlamentario es el resuitado de la evolucion

123 oofr, Espinoza Toledo, Ricardo, Op. cit.. pp. 17-20.
124 Enciclopedia Jurfdica Omeba, Ed. Driskill, T. XXV, Argentina, 1986, p. 590.
'35 Cfr. Espinoza Toledo, Ricardo, Op. cit., p. 20.
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paulatina de las practicas institucionales de Ingiaterra. Ha sido el devenir histérico
y las graduales transformaciones las que han dado origen y vida a lo que hoy se
cataloga como régimen parlamentario, misma que fue el resultado de un transito
de la monarquia absoluta a la monarquia limitada y de ésta, a la monarquia
parlamentaria. Actualmente varias de las republicas democraticas han adoptado
las instituciones parilamentarias, siendo este régimen de gobierno el mas comun

de los palses europeos.

Si bien cada pals tiene sus notas distintivas dentro de su sistema parlamentario, lo
cierto es que las caracteristicas de dicho sistema han sido abordadas por diversos
doctrinarios, mismos que coinciden en aquellas que le son fundamentales. Incluso,
al igual que el sistema presidencial, hay quienes sostienen que dentro de él
existen matices o figuras intermedias, incluso “tipos heterodoxos" derivados de
una mezcla de atributos de dicho sistema y del presidencia!, que han surgido
como parte de un proceso evolutivo histdérico en cada sistema politico como
alternativas para un mejor ejercicio del poder, que permita favorecer a la politica, a

la funcién publica y a la estabilidad democratica.

En este sentido, respecto del sistema parlamentario se ha dicho por Jorge Carpizo
lo siguiente: a) El gobierno o poder Ejecutivo es ejercido por el gabinete, el cual se
integra con miembros de! poder Legislativo o Parlamento. b) El gabinete esta
integrado por los jefes del partido mayoritario o por los jefes de los partidos que
por coalicién forman la mayoria parlamentaria. ¢) Hay dualidad del poder

Ejecutivo, ya que existe un jefe de Estado que tiene principalmente funciones de
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representacién-protocolo, y un jefe de gobierno que es quien lleva la
administracién y el gobierno mismo. d) La supremacia en el gabinete la tiene el
primer ministro. e) El gabinete necesita del apoyo de la mayoria parlamentaria
para subsistir. f) El gabinete es el responsable de ia administracién publica, por lo
que esta sometido a supervision constante. g) Entre Parlamento y gobierno existe
un mutuo control. El Parlamento puede exigir responsabilidad politica al gobierno,
ya sea a uno de sus miembros o al gabinete como unidad. Ademas, puede negar
un voto de confianza u otorgar un voto de censura al gabinete, con lo cual éste se
ve obligado a dimitir; pero el gobierno, a su vez, tiene la atribucion de pedi la

disolucion del Parlamento al jefe de Estado.'?®

Miguel Acosta Romero, a su vez aprecia dentro del sistema parlamentario la
supremacia politica en los asuntos del gobierno por parte del Poder Legislativo o
Parlamento. El gobierno depende de una mayoria de miembros del Congreso (en
Inglaterra de la Camara de los Comunes), mismos que pertenecen al partido
vencedor, al igual que los ministros. El jefe de Estado, que es el rey, al conocer
los resultados de la eleccion, autoriza al lider del partido vencedor a que forme un
gobierno, mismo que se denomina generalmente gabinete. La seleccion
generaimente la hace el primer ministro quien es el jefe de gobierno y quien
encabeza precisamente el gabinete. Coexisten en este sistema dos funcionarios:
el jefe de Estado y el jefe de gobierno. El jefe de Estado suele ser el emperador
(Japén) o el presidente de la Republica (Italia y Alemania). En el caso del Reino

Unido es la reina, la cual es mas bien un simbolo det Estado, al que se le rinden

126 Cfr. Carpizo, Jorge, Estudios Constitucionales, Ed. Porria, 5* edicién, México, 1996, p. 303.
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protocolariamente los honores de su investidura y tiene una funcién limitada en
cuanto a los asuntos directos de lé politica y accién gubernativa, por lo que se
puede decir que “El rey reina, pero no gobierna.” El gabinete constituye el érgano
de mayor jerarquia administrativa, no se trata de una coleccién de ministros, es
una unidad que trabaja en forma colegiada y depende de dos factores: la
responsabilidad colectiva y el soporte del partido politico. Un voto de censura dei
Parlamento puede traer como consecuencia la dimisién de uno o varios miembros,
o de todo el gabinete, asi, se dice, que cuando dimite el gabinete, cae el

gobierno.'?’

Para Ignacio Burgoa, en el sistema parlamentario es el Parlamento el organismo
de cuyo seno surge la entidad que lo desempeia y que se llama “gabinete”, sin el
cual el parlamentarismo no podria operar. Para determinar los rasgos mas o
menos generales del régimen parlamentario, puede tomarse el caso especifico de
Inglaterra, que ha sido considerado como el tipo pristino de dicho sistema. Es del
Parlamento - Camara de los Comunes- de donde emana el “gabinete”, que es el
organo Ejecutivo o responsable de la actividad gubernativa, esta integrado por
“ministros”, cada uno de los cuales tiene asignado un determinado ramo de la
administracién publica; dicho cuerpo esta presidido por un “primer ministro”, quien
goza de facultades discrecionales para disminuir o aumentar el nimero de
miembros del gabinete y su drbita material de competencia segun las necesidades
de! Estado. Tedricamente y por tradicion, la corona o el rey selecciona al primer

ministro, designacién que debe recaer en el jefe del partido que domine

127 Cfr. Acosta Romero, Miguel, Op. cit., pp. 125-128.
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mayoritariamente en el Parlamento; en tal sentido se advierte, que el primer
ministro es al mismo tiempo miembro del cuerpo parlamentario, jefe de la mayoria
de representantes populares y jefe del citado drgano Ejecutivo o de gobierno; es
decir, del gabinete, cuyos integramtes, llamados “ministros”, también deben
pertenecer al Parlamento, siendo individual o colectivamente responsables ante
éste. En este sistema no hay “colaboraciéon de poderes”, sino el de concentracién
funcional localizada en el Parlamento, del que el gabinete no es sino un cuerpo
gubernativo que brota de su seno y cuyos miembros, los ministros, estan
sometidos a él, pues e! hecho de que un érgano esté subordinado a otro en cuanto
a la integracion y permanencia del elemento humano que lo personifique, elimina
toda posibilidad de colaboracién, pues ésta sélo puede existir entre dos o mas
érganos que se encuentren en una situacion de igualdad, o sea, que no haya

ninguna dependencia de unos respectos de los otros.'?®

Tena Ramirez por su parte, manifiesta que el sistema parlamentario busca que el
Ejecutivo refleje en sus actos la voluntad del pueblo, manifestada a través del
Parlamento, que se supone es el representante genuino de aquél; por ello, el jefe
de gobierno designa su gabinete de acuerdo con la mayoria que prevalezca en el
Parlamento; dicho gabinete es responsable de los actos del Ejecutivo frente al
Parlamento y a la opinién publica. El gabinete debe dimitir cuando cesa de
representar la opinién de la mayoria, para ser substituido por quienes la reflejen.
Pero el jefe del Ejecutivo, puede apelar directamente a! pueblo, mediante la

disolucién de la camara popular y la convocatoria a elecciones, en dichos

128 Cfr. Burgoa Orihuela, Ignacio, Op. cit. pp. 686-692.
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comicios, el pueblo decidira si apoya la politica del Parlamento o la del Ejecutivo,
es asi que la facuitad de disolver 'se convierte en una vdlvula de escape, de lo
contrario habria una subordinacion a la Asamblea, derivando en un absolutismo
congresional. Este sistema es cortesia civica, tolerancia, discusién publica,
tradicién, ya que presume la existencia de parnidos organizados y una alta
educacién civica que origine mayoria, a fin de no entorpecer la labor del

gobierno.'??

Loewenstein afirma que las caracteristicas del régimen parlamentaric son: “a)
identidad personal entre los miembros del gabinete y los del parlamento; b) el
gobierno, encomendado al gabinete, ‘esta fusionado con el parlamento formando
parte integral de éste’; ¢) el gabinete esta presidido por un jefe llamado ‘primer
ministro’ que al mismo tiempo es miembro del parlamento y lider del partido que
en éste domine; d) la subsistencia de un gabinete determinado y su actuacién
gubernativa dependen del respaldo —voto de confianza- de la mayoria
pariamentaria y, a la inversa, la renuncia de los funcionarios que lo componen de
la falta de apoyo —voto de censura- por parte de dicha mayoria; e) control
reciproco entre el gabinete y el Parlamento, en el sentido de que la dimision de
aquél puede provocar la disolucién de éste o una nueva integracién de dicho
cuerpo gubernativo.”'® En efecto, como lo apunta el mismo Loewenstein, el

derecho de disolucién del Parlamento y el voto de no confianza estan juntos como

!?? Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, Ed. Porria, S. A., 28° edicion, México, 1994, pp.
253-255.
13 Citado por Burgoa Orihuela, Ignacio, Op. cit. p. 688.
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el pistén y el cilindro en una maquina, ejercisndose entre ambos reciprocas

facultades y posibilidades de control. '3'

Para German Bidar los atributos caracteristicos del sistema parlamentario son: “a)
En el parlamentarismo hay dualidad de jefe de Estado y jefe de gobierno; el
primero puede ser un rey o un presidente de republica; el segundo es siempre el
primer ministro (aungue se lo llame de otro modo — por ej. Canciller en Alemania
Occidental - ) . b) El jefe del Estado es politicamente irresponsable. C) El poder
Ejecutivo — o ‘el gobierno', como se llama en el derecho constitucional europeo
(por ej. constituciéon de Francia de 1958) — estd a cargo de un gabinete, o
ministerio, o consejo de ministros, presidido por el primer ministro. D) Este
gabinete requiere el respaldo — es decir, la confianza- del parlamento. Cuando
esa confianza le falta, el gabinete cae. La articulacion de esta relacidon se produce
a través de la responsabilidad politica de! gabinete ante el parlamento. E) Entre el
poder ejecutivo — gabinete — y el parlamento, existe coordinacion y colaboracién. f)
En tanto el parlamento puede obligar a dimitir al gabinete — por voto de
desconfianza que traduce la efectivizacién de la responsabilidad politica que el
segundo tiene ante el primero — el parlamento puede ser disuelto, en sus dos
cdmaras o en una sola, por el jefe del Estado. Es el restablecimiento del
equilibrio: el parlamento controla al poder ejecutivo y puede hacerlo caer, pero el

jefe del Estado — no el jefe del gobierno- puede disolver el parlamento. g) Los

1 Citado por Hurtado Gonzélez, Javier, Op. cit., p. 14.
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actos que cumple el jefe del Estado irresponsable politicamente, van

acompanados del refrendo ministerial."'%?

Por otro lado, para Héctor Fix-Zamudio y Salvador Valente Carmona, el régimen
parlamentario tiene como elementos estructurales un Ejecutivo dual o bicéfalo, un
gabinete ministerial, el Parlamento y la responsabilidad politica. Es un Ejecutivo
dual o bicéfalo porque se entrega el poder Ejecutivo a dos érganos diferentes en
funciones: el jefe de Estado y el jele de gobierno. Al jefe del Estado se le designa
por un lapso prolongado, puede ser un rey o un presidente de la Republica,
generalmente desempena un papel esencialmente honorifico, aunque puede
actuar como un érgano de equilibrio en el régimen politico y en ciertos casos,
puede intervenir para resolver las situaciones de crisis entre el Parlamento y el
gobierno. Por su parte, el jefe de gobierno, denominado primer ministro, tiene en
sus manos el poder politico efectivo y la administracién del pais, siendo ademas
jefe del partido que cuenta con la mayoria de los escanos en el Parlamento,
siendo el caso que en varios de los ordenamientos constitucionales se le otorga la
supremacia al jefe de gobierno sobre los otros miembros de éste y le dan un
verdadero poder jerarquico sobre éstos ultimos. El gabinete es el encargado de la
politica general del gobierno, se integra por los ministros que designa el primer
ministro, los cuales son al mismo tiempo miembros del Parlamento, en virtud de

que se cree que el Parlamento puede ejercer un mejor control sobre sus propios

132 Citado por Burgoa Orihuela, Ignacio, Op. cit. pp. 690-691.
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miembros que sobre elementos extrafios a &, asi puede conducirlos a cualquier

debate que le interese o incluso, enjuiciar su actuacion'™,

El gobierno se mantiene en el poder siempre y cuando cuente con el apoyo de la
mayorla de los miembros del Parlamento, pero deja de gobernar si dicha mayoria
se niega a respaldarlo o en las elecciones cambia dicha estructura mayoritaria. E!
Parlamento vigila la conducciéon general del gobierno y puede enjuiciar su
actuacion y retirarle su apoyo a través de lo que se ilama "interpelacién” (Tercera
Republica Francesa), “mociéon de censura” (Reino Unido, Cuarta y Quinta
Republica en Francia), “mocién de desconfianza” (ltalia) o “mocion de
desconfianza constructiva” (Alemania). Mediante este mecanismo de
responsabilidad, se plantea que la Asamblea se pronuncia sobre la politica que ha
implementado, sl el voto es negativo significa la caida del propio gobierno. No
obstante el Ejecutivo tiene a su favor el “poder de disolucién” de la Asamblea, para
que en nuevas elecciones los electores decidan si apoyan al gobierno o al
Parlamento; es asf{ que se deja al pueblo como arbitro final de! conflicto. Con

estas dos figuras, se instituye un mecanismo equilibrador.'3¢

Javier Hurtado indica que las caracteristicas de este sistema de gobierno son las
siguientes: “a) Las jefaturas de Estado y de gobierno se encuentran separadas: la
primera es por sucesién, designaciéon o eleccion indirecta de un drgano

determinado, mientras que la segunda la ejerce un primer ministro electo en

133 Cfr, Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Op. cit., pp. 258-260.
134 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Op. cit., pp. 260-261.
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Parlamento; b) El gobierno o gabinete estad constituido por los jefes del partido con
mayor apoyo electoral, o de los paﬁidos que, uniéndose en coalicion, forman una
mayoria en la que el poder gubernamental se encuentra en la figura del primer
ministro, por lo regular el lider de la formacién politica mas votada; c) No existe
dualidad del origen popular y legitimidad democratica entre gobierno y
Parlamento, como si lo hay en los sistemas presidenciales; d) El periodo
gubernamental no es fijo, sino que depende del voto de confianza o de censura
que sobre el gobierno haga el Parlamento para ratificar o destituir a! primer
ministro y su gabinete; e) El gobiernc es de gabinete: su funcionamiento y toma de
decisiones es de forma colegiada y con el apoyo y responsabilidad de todos los
ministros. La dimision del gobierno puede conducir a la disolucion del Parlamento
y a nuevas elecciones, o tan sélo a un cambio de gabinete; f) Si bien el
Parlamento puede destituir al primer ministro, éste a su vez puede recomendar al

jefe de Estado la disolucién de! Parlamento."'35

Para Giovanni Sartori el régimen parlamentario debe su denominacién a su
principio fundador, o sea, que el Parlamento es soberano, al no permitirse una
separacién del poder entre el gobierno y el Parlamento; siendo su caracteristica
esencial el que el poder Ejecutivo-Legislativo se comparte, lo que equivale a que
el gobierno sea designado, apoyado, e incluso destituido por el Parlamento. De
acuerdo con €l existen, tres variedades principales de sistemas parlamentarios: 1)
el sistema de primer ministro tipo inglés ; 2) el sistema de gobierno por Asamblea

de Tercera y Cuarta Republicas Francesas, y 3) la férmula del parlamentarismo

3% Hurtado Gonzilez, Javier, Op. cit., pp. 13-14.
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controlado por los partidos. EI régimen parlamentario es de aquellos “en que se
comparte el poder’, e! jefe de gobierno puede relacionarse con los demas
ministros como un primero por encima de sus desiguales (Reino Unido), un

primero entre desiguales (Alemania) , y un primero entre iguales (italia).'*®

El mismo Giovanni Sartori comenta que se ha recomendado por diversos autores
al régimen parlamentario como la solucién para los paises latinoamericanos, que
el remedio para estos no es cambiar el presidencialismo, sino eliminario de! todo y
adoptar en su lugar la forma parlamentaria de gobierno. No obstante, dicho autor
dice que es necesario considerar que el problema no radica en substituir simple y
llanamente el sistema presidencial por el parlamentario, por eso deben advertirse
sus peligros a las personas descontentas con los sistemas presidenciales, dado
que los panegiristas del parlamentarismo “muy pocas veces reconocen sus lados
oscuros”. En consecuencia, considera que si la mayoria de las democracias
latinoamericanas abandonaran sus formas presidenciales, caerian directamente
en el asamble/smo, al cual se le pueden reemplazar sus meéritos con sus
deméritos a saber: a) el gabinete no dirige la legislatura; b) el poder no esta
unificado sino disperso y atomizado; c) la responsabilidad casi desaparece del
todo; d) hay poca o ninguna disciplina partidista; e) los primeros ministros y sus
gabinetes no pueden actuar rapida y decisivamente; f) las coaliciones muy pocas
veces solucionan sus desacuerdos y nunca tendran seguridad de contar con el
apoyo Legislativo, y g) los gobiernos nunca pueden actuar y hablar con una voz

unica y clara. Incluso, cabe acotar que los partidos disciplinados son

136 Cfr, Sartori, Giovanni, Op. cit., pp. 116-129.
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verdaderamente una condicién necesaria para el funcionamiento de los sistemas
parlamentarios, de lo comrario,. con paridos indisciplinados, los sistemas
parlamentarios se convierten en sistemas de asambleas no funcionales. Es asf
que en Ameérica Latina no se tiene partidos adecuados al parlamentarismo y esta
muy lejos de tenerlos, por lo tanto una de las alternativas posibles del

presidencialismo es el semipresidencialismo.'®”

Berlin Valenzuela por su parte, comenta que un ejemplo tipico del régimen
parlamentario es el de Inglaterra, cuyo funcionamiento se da de la siguiente
manera: a) una colaboracion entre el Ejecutivo y el Legislativo, mediante un
equilibrio de fuerzas; b) existe una Corona que se encuentra en la cima, pero con
un papel honorario; c) un jefe de Estado (el rey) que tiene un papel protocolario; d)
un primer ministro al que le corresponde el gobierno y la administracion del pais;
d) el primer ministro es auxiliado por un gabinete; e) el gabinete es electo por el
Parlamento, donde su partido debe tener la mayoria de escarfios; f) el Ejecutivo y
el Legislativo se encuentran en un mismo nivel, ya que el gobierno debe contar
con la confianza del Parlamento, si la pierde esta obligado a dimitir, como
consecuencia de un voto de censura o por una mociéon de desconfianza; g) el
gobierno tiene el derecho de disolver el Parlamento, cuando considera que éste
obstaculiza su actividad, para lo cual debe convocar a nuevas elecciones que le

puedan brindar apoyo mediante una mayoria a su favor; h) la estabilidad y

TESIS CON
FAL.: DE ORIGEN

37 Cfr. Sartori, Giovanni, Op. cit., pp. 110-128.




permanencia del gobierno requiere de una mayoria legislativa amplia y confortable

que le permita realizar su encargo.'®®

Por su lado, Manuel Aragén hace referencia a las caracteristicas del régimen
parlamentario tomando como referente al gobierno Espaiiol, al que describe como
una monarqufa parlamentaria, es decir, se trata de un sistema parlamentario en
donde se presentan los siguientes rasgos: a) el gobierno ha de gozar de la
confianza del Parlamento; b) la jefatura del Estado la ostenta un rey, que, como
todo rey parlamentario, carece de poderes propios. El rey ya no es el soberano, lo
es el pueblo; el rey no legisla, sino el Parlamento; el rey no gobierna, sino el
Ejecutivo; c) el rey aparece como simbolo de la unidad y permanencia del Estado,
pero sin ejercer los poderes constituidos, pues la potestad legislativa reside en las
Cortes Generales, el poder Ejecutivo en el gobierno y el poder Judicial en los
jueces y tribunales; d) la merma del poder —juridico- del rey se complementa con
sus capacidades de influencia politica, con sus funciones clasicas de “animar,
advertir y ser consultado”;e) el gobierno tiene atribuida en exclusiva la funcién de
gobernar; “el rey reina pero no gobierna” es la frase que condensa esta situacion;
f) el gobierno ha de gozar de la confianza no del rey, sino del Parlamento, por ser
éste la institucién directamente representativa de los ciudadanos; g) El presidente
del gobierno es elegido por el Congreso de los Diputados, a propuesta del rey; h)
el gobierno sélo responde solidariamente en su gestion politica ante el Congreso
de los Diputados; i) el Congreso de Diputados puede revocar al presidente

retirdndole la confianza, j) al (;ongreso compete el control de! Ejecutivo, mediante

138 Cfr. Berlin Valenzuela, Francisco, Op. cit., pp. 117-118.
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diversos’ me?cariisfnos, como son la investidura parlamentaria del presidente, la
vbtacién de confianza y la mocion 'de censura; k) el presidente puede proponer al
rey la disolucion de las Camaras (diputados y Senado), I) se trata de un
partamentarismo “racionalizado”. Efectivamente, Manue! Aragon senala que es un
modelo de parlamentarismo racionalizado por la pretension de fomentar la
estabilidad gubernamental y por la relevancia que se otorga a la figura del
presidente del gobierno. Que lo primero precisamente se da por la configuracién
“constructiva” de la mocion de censura, a la manera alemana, ya que para poder
presentar la mocién de censura debe incluirse un candidato a la presidencia del
gobierno 'y, -para que triunfe, habrd de obtener la mayoria absoluta de los
mien;lbros del Congreso, por o que no es suficiente, para derribar al gobierno, que
haya una mayoria en la camara contraria a su permanencia, ha de haber, al
mismo tiempo, una mayoria absoluta que, censurando al gobierno, apoye a un
nuevo presidente, siendo asi que con esta féormula se fomenta la estabilidad
gubernamental. Respecto a la segunda caracteristica, consistente en la
preeminencia del presidente del gobierno se da no sdlo porque es el “directcr” del
gobierno o el que dirige la accién gubernamental, sino porque es el presidente (y
no el gobierno) el que recibe la primera confianza de la camara, ya que en el acto
de investidura se elige un presidente y no un gobierno que, obviamente, aun no
se ha formado. Ademéas la cuestién de confianza la puede plantear el
presidente, respecto a su programa o declaracién de politica general, previa
deliberacidon del Consejo de Ministros, pero ello no implica que se trate de una
decision colegiada sino individual del presidente. Por otra parte, la mocion de

censura se presenta frente al gobierno, pero como ya se dijo su triunfo no supone
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sélo el cese de éste sino ademas la eleccion automatica de un nuevo presidente,
dandose asi una nueva confianza otra persona y no a otro gobierno. Y finalmente,
en este punto, corresponde al presidente, previa deliberacion del Consejo de
Ministros pero “bajo su responsabilidad”, quien puede proponer ai rey la disolucion
de las cdmaras. Son precisamente estas razones las que sostiene Manuel Aragén

para afirmar que el sistema espafiol es un régimen parlamentario racionalizado.'®®

Por otra parte, hace una serie de reflexiones sobre la forma parlamentaria
aduciendo una tendencial aproximacion al presidencialismo. Indica que son
comunes los problemas, los defectos y por ello, comunes ia necesidad de
superarlos, mediante el reforzamiento del papel de los Parlamentos y su funcidn
de control. Argumenta que en los regimenes parlamentarios el gobierno lo es del
presidente y no de la Camara o de la mayoria de la Camara; ademas de que esta
preeminencia del presidente se refuerza aun mas en la medida en que
determinadas decisiones le estan atribuidas personalmente, esto es, como érgano
separado y sin intervencion del Consejo de Ministros. Afirma que la concepcién
clasica del parlamentarismo, segun la cual el gobierno esta subordinado al
Parlamento, del que recibe su legitimacion y al que de manera permanente ha de
rendir cuentas de su gestién, no corresponde exactamente a la realidad. Ha sido la
disciplina del partido que sea el gobierno el que dirija a la mayoria partamentaria,
invirtiéndose la relacion de subordinacion hasta el punto de decirse que el

Parlamento es un comité legislativo del gobierno, que hace pensar que la

¥ cfr, Aragén, Manucl, Constitucién, Democracia y Control, Ed. UNAM/Instituto de Investigaciones
Juridicas, México, 2002, pp. 217-228.
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responsabilidad politica del gobierno no sea efectiva ante la remota posibilidad de

una mocién de censura.'*

Asimismo, indica Aragon que “La nueva forma de responsabilidad politica es la de
una estructura jerarquica bien distinta a la ‘ideal’ subordinacion del gobierno al
Parlamento. Esa estructura, ahora, en un buen numero de paises, pero muy
especialmente en Espana, es la que descansa en la subordinacion del
parlamentario individual a su jefe de grupo, la de éste a su partido y la del partido
a su lider. Como el lider del partido mayoritario suele ser a su vez el presidente del
gobierno, éste ocupa la cuspide del poder; a é! estan subordinados el gobierno, el
partido y el grupo parlamentario, esto es, a é! esta subordinada la voluntad del
Ejecutivo y del Legislativo ... En resumen, nuestra practica politica del sistema
parlamentario no parece que haya originado su mutaciébn en un sistema
presidencialista, sino mas bien su transformaciéon en un hibrido en el que se
reinen muchos de los inconvenientes de aquellos dos sistemas y muy pocas de
sus ventajas. El resultado es una mezcla de presidencialismo incompleto y de
parlamentarismo distorsionado, es decir, una amalgama que produce el
debilitamiento de la divisién de poderes y la correspondiente atonia de la
democracia parlamentaria como forma de organizacion politica. Porque una cosa
es el parlamentarismo de presidente de gobierno (o incluso si se quiere, el
parlamentarismo ‘presidencial’) y otra bien distinta su aparente transformacion,

que creo patolégica, en una parlamentarismo presidencialista.” '*!

10 Cfr. Aragén, Manuel, Op. cit. pp. 217-228,
! Aragén, Manuel, Op. cit.. pp. 229-233.
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Es asl que Aragén afirma que en Europa se ha venido generando una forma de
gobilerno que sin la transformacion de las estructuras formales, se ha dejado en un
segundo plano al Parlamento, otorgdndose una primacia indiscutible no ya al
gobierno, sino a la persona que lo dirige, ocasionando una “presidencializacién”
del régimen parlamentario, que implica un hibrido que retne los defectos del
presidencialismo y del parlamentarismo; en todo caso, dicho hibrido tiende a
convertirse no en una forma de gobierno de parlamentarismo “presidencial”, sino
en un parlamentarismo “presidencialista”, es decir, como una perversion del
parlamentarismo presidencial, en e! que se debilita el sistema de frenos y
contrapesos. No obstante, considera que no se trata de separarse de la
democracia parlamentaria, ni de la forma parlamentaria de gobierno instalando un
régimen presidencial o semipresidencial; a lo que obliga es a la necesidad de
‘parlamentarizar’ el régimen parlamentario, mas aun, cuando un régimen
presidencial no puede funcionar correctamente sin un Parlamento fuerte, mucho

menos lo puede el régimen parlamentario.*4?

Por otra parte, cabe indicar que si bien existen elementos que distinguen en lo
general al régimen parlamentario, también existen casos con matices propios que
configuran las diferentes variedades de formas de este tipo de regimenes. En
efecto, las necesidades de cada pais han determinado la apariciéon de diferentes
variantes, aunque se dan los principios fundamentales o caracteristicos que se
han puntualizado, pero su desarrollo tiene matices propios, influenciados por las

practicas de la vida politica de cada pais. Asi por ejemplo, hay quien considera

142 Cfr, Aragén, Manuel, Op. cit., pp. 237-247.
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como un primer matiz de régimen parlamentario el de Alemania, el cual sigue los
principios caracteristicos del parlarﬁemarismo: presidente, gabinete (su titular es el
canciller) y Parlamento (dividido en dos Camaras: Bundesrat y Bundestang). Pero
ha introducido una interesante innovacién destinada a otorgar estabilidad a los
gobiernos: el Parlamento no puede provocar la caida del canciller (voto de
censura), si previamente no ha resuelto quién lo va a suceder; es lo que se llama
el voto constructivo de censura. Al mismo tiempo ha otorgado al canciller una serie
de poderes que lo transforman, virtualmente, en el titular de todo el poder. Un
segundo matiz del régimen parlamentario es el de /talia, en el cual cualquiera de
las Camaras puede votar una censura al gabinete; a su vez, ambas pueden ser
disueltas. En este régimen el presidente es elegido cada siete afios, por un colegio
integrado por miembros de ambas Camaras y representantes regionales. Sus
funciones son las propias de un presidente del parlamentarismo y representa la

unidad italiana.'*?

Otro régimen que también ha sido considerado por algunos como un matiz del
parlamentarismo es el denominado “parlamentarismo frenado” de la Quinta
Republica de Francia, en el cual se organiza un Ejecutivo dualista, compartido
entre el presidente y el primer ministro. De hecho, la jefatura del Estado francés es
ejercida por el presidente. Este es elegido popularmente, tiene un mandato de
duracién definida y es politicamente irresponsable (al igual que en los sistemas
presidencialistas). A su cargo estan las principales funciones politicas. El primer

ministro es designado por el presidente, sin que necesite apoyo parlamentario. De

19 Enciclopedia Juridica Omeba, Op. cit., pp.593-594.
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esta manera, el gabinete se independiza de la tutela de la Asamblea. En este
régimen el presidente puede disolver la Asamblea pero ésta no puede voltear o
destituir al Ejecutivo, es asi que realmente el poder es ejercido por el presidente.
Ademas, la posibilidad de que la Asamblea vote una censura al premier es
bastante dificil, en virtud de las trabas de procedimiento que prevé la Constitucion.
De esta manera, Francia ha transferido la supremacia del poder de la Asamblea a!
presidente.'** No obstante, habria que aclarar que hay quienes no sitian al
régimen francés como un matiz del régimen parlamentario, en todo caso, lo
consideran como un régimen propio o verdadero, como un régimen mixto o como
semipresidencialismo, en este sentido asi lo sostienen Giovanni Sartori y Ricardo
Espinoza Toledo, entre otros; por otra parte, Lijphart considera a Francia entre los
palses con sistemas presidenciales. Desde nuestro punto de vista, consideramos
que tal vez se traté de un matiz que fue deviniendo en un régimen singular, dando

origen a una nueva clasificacién: el régimen mixto.

1.2.4. El régimen mixto.

E! régimen mixto, es una forma politica que se encuentra en medio de los
sistemas presidencial y parlamentario y que tiene elementos y combinacién de
ambos regimenes. Cabe decir que para algunos doctrinarios, se trata de un
régimen hibrido; para otros, se trata de una “sintesis” de los sistemas

parlamentario y presidencial; otros hablan de que se “ailterna” entre las fases

' Enciclopedia Jurfdica Omeba, Op cit. pp. 5§92-593.
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presidencial y parlamentaria, o de que oscila entre ambas fases. A este régimen

mixto también se le ha denominado como semipresidencial.

El origen y estructura del régimen mixto o semipresidencial, segtn varios de los
doctrinarios, encuentra su mejor expresién en la Quinta Republica Francesa, por
lo que tomar el estudio de este sistema es el punto de partida para entender el

régimen mixto.

Se puede decir que el parlamentarismo clasico se desarrolia en Francia con las
instituciones de la Tercera y Cuarta Republicas (Constituciones de 1875 y 1946,
respectivamente). A pesar de algunas diferencias, los principios fundamentales
que conforman a ambos regimenes son similares. En estos regimenes el
presidente era elegido en forma indirecta, duraba siete afios en sus funciones y su
principal mision era la de proponer al primer ministro. Este papel no era un acto
automatico —como en el régimen inglés- sino que en virtud de la pluralidad de
partidos y la imposibilidad de formar gabinete sin el acuerdo de varias
agrupaciones, el presidente era llamado a desempefar una actividad destacada
en la constitucién del gobierno. La funcion Ejecutiva era desempefiada por el
presidente del Consejo de Ministros (premier), quien necesariamente debia contar
con su apoyo parlamentario. A su vez, el Parlamento se integraba con dos
Camaras: la Asamblea Nacional y el Senado. La primera de origen popuiar y la
otra formada por eleccion indirecta de los 6rganos municipales y departamentales.
Las funciones del Senado de la Tercera Republica fueron sustanciaimente

reducidas en la Cuarta (el cuerpo se denomina Consejo de la Republica),
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transfiriendo el papel fundamental de la decision a la Asamblea Nacional. El
gobierno formalmente podia disolver la Asamblea, pero de hecho esto era muy

dificil en virtud de! arduo procedimiento que debia seguir para hacerlo.'*®

Es asi que se da una prevalencia de la Asamblea sobre e! gabinete, atribuyendo
todos los poderes de la soberania nacional al ¢rgano Legislativo. La
preponderancia de la Asamblea, acentuada por el multipartidismo que obligaba a
formar gobiernos de transaccion, fue causa de la inestabilidad de los gabinetes. Es
suficiente recordar que durante los 65 anos de vigencia de la Constitucién de 1875
se sucedieron mas de 100 gobiernos y que en 13 afos la Cuarta Republica tuvo
25 gabinetes. Es asi, que la mas importante conclusion durante la Cuarta
Republica Francesa fue que la estructura del poder de la que se habia dotado era
ultraparlamentaria, © mejor, partidocratica y sencillamente no servia para
gobernar. No se trataba de una democracia ingobernable, sino de instituciones

que no permitian ejercer el gobierno de la sociedad. '*5

Este sistema otorgaba una excesiva preponderancia a los partidos politicos,
mismos que habfan perdido la capacidad de representacién, esto es, su calidad
representativa era seriamente cuestionada ya que habia un desfase de estos con
la sociedad. Ademas, se trataba de un disefio de parlamentarismo extremo, ya
que el gobierno quedaba subordinado a los partidos politicos. Precisamente el

nuevo disefio de la Quinta Republica era el equilibrio de la Asamblea con un jefe

3 Cfr. Enciclopedia Jurfdica Omeba, Op. cit., pp. 592-593.
' Cfr. Enciclopedia Jurfdica Omeba, Op .cit., p. 593.
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de Estado independiente del Parlamento, insertando como diferencia del régimen
parlamentario el que dicho jefe de.Estado fuera electo popularmente mediante el
sufragio universal directo, no se trata de un cargo hereditario ni simbdlico y en este
sentido, éste régimen se parece a los presidenciales. En virtud de su legitimidad
democratica popular, la funcién presidencial —jefe de Estado- no puede ser
obstruida ni destituida por el Parlamento. Sin embargo, el presidente si puede
disolver al Parlamento; es asi que dicha disolucién evita el imperio de los partidos
y da paso a la creacion de mayorias, lo que deviene en una cierta preeminencia
del presidente —jefe de Estado- sobre la Asamblea Nacional, con lo que se traté de
“liberar al Poder Ejecutivo del Parlamento”, e instituir un poder Ejecutivo fuerte,
aunque bicéfalo, pero con un deliberado predominio del presidente de la

Republica.'

En términos de Ricardo Espinoza Toledo en el régimen semipresidencial el
presidente es auténomo, pero comparte el poder con un primer ministro; a su vez,
el primer ministro procede del Parlamento y debe conseguir su apoyo
continuamente. El poder Ejecutivo se divide entre un jefe de Estado o presidente
de la Reptublica, y un jefe de gobierno o primer ministro. El presidente de la
Reptblica surge de manera directa del voto popular, y el jefe de gobierno es
designado por la mayoria parlamentaria. El presidente de la Republica nombra a
este ultimo, pero siempre atendiendo al partido o coalici6n mayoritaria del
Parlamento. El jefe de Estado tiene como funcidon primordial garantizar el

funcionamiento regular de las instituciones y dirige la politica exterior, la

7 Cfr, Espinoza Toledo, Ricardo, Op. cit.. pp. 42-49.
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diplomacia y las fuerzas armadas. El Parlamento es bicameral (Diputados y
Senado), éste no depende del jefe de Estado en términos de su eleccion, ni el jefe
de Estado del Parlamento. El gobierno surge de la Asamblea Nacional (Camara de
Diputados), que puede ser disuelta por el presidente de la Repiblica; en tal
sentido se trata de que con la disolucién éste disponga, en lo posible, de una

mayoria parlamentaria.'*®

Para el autor aludido, la Quinta Republica Francesa en efecto puede catalogarse
como el mejor ejemplo de un sistema semipresidencial, que es de donde nace.
Indica que en este sistema encontramos la coexistencia de dos principios,
ausentes en el estadounidense (presidencial) y en el inglés (parlamentario): 12) En
el régimen presidencial, el Congreso no tiene facultades para formar ni destituir
gobiernos, pues corresponde al presidente de la Republica nombrar y remover
libremente a su equipo y ejercer las funciones Ejecutivas a través de sus
secretarios de Estado; 22) En el régimen parlamentario, el jefe de Estado carece
de atribuciones politicas efectivas. En el régimen mixto existe otra combinacién:
por un lado, un jefe de Estado electo popularmente y, por otro, un Parlamento

también electo, responsable de formar gobiernos y, por tanto, de cambiarlos.'*®

Giovanni Sartori por su lado afirma que “el denominador comtn del
presidencialismo y del semipresidencialismo es un presidente electo

popularmente, o al menos, un presidente que no es electo en y por el Parlamento.

148 Cfr. Espinoza Toledo, Ricardo, Op. cit., pp. 41-47
% Cfr. Espinoza Toledo, Ricardo, Op. cit., p. 46.
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Pero mas alla de esta base comun las dos formas se alejan radicaimente la una
de la otra, porque el semipresidencialismo es “semi” precisamente porque divide
en dos al presidencialismo al sustituir una estructura monocéntrica de autoridad
con una autoridad dual. En los sistemas presidenciales, el presidente esta
protegido y aislado de la interferencia parlamentaria por el principio de la divisién
de poderes. En cambio, el sistema semipresidencialista funciona basado en el
poder compartido: el presidente debe compartir el poder con un primer ministro; a
su vez, el primer ministro debe conseguir un apoyo parlamentario continuo ... La
caracteristica que cualquier semipresidencialismo debe tener (en virtud de su
mismo nombre) es una estructura de autoridad dual, una configuracién con dos
cabezas. De este modo, cualquier Constitucibn semipresidencialista debera
establecer, de alguna manera, una diarqufa entre un presidente, que es el jefe de
Estado, y un primer ministro, que encabeza el gobierno.”'*®® En consecuencia,
afirma que el presidencialismo y el parlamentarismo son mecanismos impulsados
por un solo motor. En el primer sistema el motor es el presidente, en e! segundo lo
es el Parlamento. Con mucha frecuencia el motor presidencial falla at bajar a las
intersecciones parlamentarias, en cambio, el parlamentario no tiene la fuerza
suficiente en el ascenso, la funcién de gobernar. Luego entonces, sostiene, que el
semipresidencialismo es un sistema con dos motores, aunque aclara que si bien el
régimen francés ha podido conducir al gobierno dividido, no se elimina el riesgo de

tener dos motores que vayan en distintas direcciones.'’

13 Sartori, Giovanni, Op. cit., pp. 136-137.
13t Cfr. Sartori, Giovanni, Op. cit., p. 168.
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En tal sentido, Sartori sefiala que “un sistema politico es semipresidencial si se
aplican conjuntamente las siguientes caracteristicas: a) El jefe de Estado (el
presidente) es elegido por el voto popular - ya sea directa o indirectamente*®? -
para un periodo predeterminado en el cargo; b) Ei jefe de Estado comparte el
poder Ejecutivo con un primer ministro, con lo que se establece una estructura de
autoridad dual cuyos tres criterios definitorios son: c¢) El presidente es
independiente del Parlamento, pero no se le permite gobernar solo o directamente,
y en consecuencia su voluntad debe ser canalizada y procesada por medio de su
gobierno; d) De la otra parte, el primer ministro y su gabinete son independientes
del presidente porque dependen del Parlamento; estan sujetos al voto de
confianza y/o al voto de censura, y en ambos casos requieren el apoyo de una
mayorfa parlamentaria; e) La estructura de autoridad dual del
semipresidencialismo permite diferentes balances de poder asi como predominios
de poder variables dentro del Ejecutivo, bajo la rigurosa condicion de que el

‘potencial de autonomia' de cada unidad componente del Ejecutivo subsista.” '5®

El caso mas sobresaliente de régimen semipresidencial, indica Sartori, es sin duda
la Quinta Reptiblica Francesa. En e! régimen francés lo que se tiene en realidad es
un sistema “bicéfalo”, cuyas dos cabezas son “desiguales”, pero esa desigualdad
“oscila” de uno al otro; es decir, la primera cabeza es por costumbre el presidente,

pero por ley lo es el primer ministro, y las oscilaciones reflejan el estatus

!32 Respecto al primer criterio aclara que en el régimen presidencial puro, el presid Ita de elecciones
populares directas, en el semipresidencial puede ser de manera directa o indirecta por el voto popular; es
decir, que mediante éste, se clige un colegio electoral ad hoc que a la vez elige libremente al presidente de la
Repablica.

133 Sartori, Giovanni, Op. cit., pp. 148-149,
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respectivo de uno sobre otro. En base a esto, no se puede catalogar, como lo
hace Vedel y Duverger, de que el ;semipresidencialismo sea una alternacion entre
fases presidenciales y parlamentarias, ya que la alternacién sugiere que se pasa
de una cosa a otra, mientras que la oscilacion es un movimiento dentro de un
sistema, es asl que cuando algo oscila, sigue siendo lo mismo. Por tanto, el
régimen francés es un verdadero sistema mixto basado en una estructura flexible
de autoridad dual, es decir, un Ejecutivo bicéfalo, cuya primera cabeza cambia u
oscila cuando cambian las combinaciones de la mayoria. Con una mayoria
unificada, el presidente prevalece decisivamente sobre el primer ministro y la
Constituciéon que se aplica es la material o la que se da en la practica. A la inversa
y alternativamente, con una mayoria dividida, el que prevalece es el primer
ministro, apoyado por su propio Parlamento y por derecho propio de conformidad
con la Constitucion. Es asi que esta férmula puede considerarse como un “acto de
brujeria constitucional”, ya que permite resolver el problema de las mayorias
divididas mediante el “cambio de cabeza” al reforzar la autoridad de quien obtenga

la mayorfa.'*

Sartori - como ya se dijo - comenta que los sistemas presidenciales
latinoamericanos que buscan una alternativa tienen, en su opinién, dos opciones:
una es el semipresidencial de tipo francés y otra el “presidencialismo alternativo” o
“presidencialismo intermitente”, el cual dice se trata de un régimen con dos
motores, cuyas maquinas no deben encenderse simultaneamente —como el

semipresidencialismo-, sino sucesivamente. La idea basica es tener un sistema

134 Cfr. Sartori, Giovanni, Op. cit.. pp. 137-141.

113



parlamentario motivado o castigado, respectivamente, por el desplazamiento del
presidente o por el reemplazo de éste. Mientras el sistema parlamentario funcione,
se le deja ser. Pero si no puede cumplir las condiciones predeterminadas,
entonces se apaga el motor parlamentario y se enciende el presidencial. Asi pues,
lo fundamenta! es tener durante el periodo parlamentario una zanahoria que
recompense el buen desempeno y un garrote que sancione la mala conducta, se
trata, pues, que a un sistema parlamentario que funciona bien se le recompense

continuando, si funciona mal, se le sancione descontinuandolo.'s®

La propuesta de un “presidencialismo alternativo” o “presidencialismo intermitente”
descansa, segtin Sartori, fundamentalmente en tres acuerdos estructurales :12) el
Parlamento que se acaba de constituir elige un gobierno si la legislatura dura
cuatro afos, y dos si dura cinco anos, lo cual implica que ese sistema funcionara
de acuerdo con las reglas del sistema parlamentario normal; 29) si ese gobierno
parlamentario fracasa, entonces se cambia a uno presidencial “fuerte” por el resto
de! periodo de la legislatura; o sea, el presidente se convierte también en jefe de
gobierno al cual no se le puede dar un voto de censura, pero él no puede disolver
el Parlamento; 3% el periodo del presidente (quien es electo directa o
indirectamente por el sufragio de una mayor{a absoluta del voto popular — si es
necesario a través de una segunda vuelta) y el periodo del poder Legislativo

deben coincidir. El presidente puede ser reelecto sin ninguna limitacién.'s®

133 Cfr. Sartori, Giovanni, Op. cit., pp. 168-169.
156 Cfr. Sartori, Giovanni, Op. cit., p. 170.
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Asimismo, Sartori abunda en Jla justificacion de su férmula diciendo que mientras
transcurre el periodo parlamentario, el presidente es un presidente parlamentario
normal cuyas funciones son las que corresponden a un jefe de Estado
parlamentario, en principio sin ninguna de cardcter gubernativo. El presidente
tiene una legitimidad “reservada” y si el sistema parlamentario funciona bien, no
serd necesaria la alternancia al sistema presidencial porque es inatil utilizar el
“garrote” contra el Parlamento. En todo caso, el gobierno parlamentario sera “mas
efectivo y emprendedor” con el fin de conservar la recompensa y gobernar
realmente durante todo el periodo. Debe haber una rigurosa incompatibilidad entre
los cargos parlamentario y presidencial, a fin de evitar la tentacién de compensar a
los legisladores que_hayan conspirado a su favor; es decir, que o hayan ayudado
a prender el motor presidencial. Otro rasgo importante es que el presidente
intermitente sea elegido y termine su periodo al mismo tiempo que el Parlamento,
lo que hace que no pueda convertirse en un presidente presidencialista al inicio de
cada legislatura;, ademas, no deberia eliminarse la reeleccién, ya que debe
recompensarse a un presidente que ha tenido un buen gobierno y el presidente
deberia ser elegido en doble ronda electoral. Luego entonces, si se prende el
segundo motor para el fracaso del Parlamento, entonces es un presidente fuerte
pero es probable que su poder reail sea sélo de dos a tres ainos, reduciéndose con

ello el factor de riesgo.'s”

No obstante, la afirmacion y féormula propuesta por Sartori, es considerada por

algunos doctrinarios como algo dudoso que en la practica pueda tener buenos

157 Cfr, Sartori, Giovanni, Op. cit., pp. 171-175.
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resultados y hay quienes opinan que es una férmula que provocaria
enfrentamientos entre el Parlamento y el presidente, ya que el primero lucharia por
continuar con el sistema parlamentario y el segundo por la instauracion del
sisterna presidencial, ocasionando probables crisis politicas e inestabilidad

gubernativa.

En relacidn a esto, Jorge Carpizo comenta que “La propuesta de Sartori constituye
un buen ejercicio intelectual; sin embargo, es muy dudoso que en la practica
pueda tener buenos resultados. Diego Valadés le ha hecho las siguientes criticas:
a) el parlamento estaria dispuesto a tolerar un gobierno débil ante la perspectiva
de tener que enfrentarse a un presidente fuerte; b) ese gobierno débil estaria
interesado en negociar continuamente posiciones politicas con el parlamento para
permanecer como tal e incluso para no ser posteriormente acosado por el
presidente; c) el presidente, ante la posibilidad de tomar realmente el poder, seria
cortejado por miembros del congreso o del gobierno lo que le daria una fuerte
influencia desequilibradora; d) el arribo del sistema presidencial como
consecuencia del fracaso del parlamentario, acentuaria las caracteristicas
autoritarias de! presidencialismo; e) habrian fuerzas politicas interesadas en e!
fracaso del sistema parlamentario para legitimar el endurecimiento politico; f) para
superar el fracaso del sistema parlamentario se enciende el motor del
presidencialismo, pero en e! siguiente periodo se comienza de nuevo con el
sistema parlamentario que ha tenido hace poco tiempo, considerables tropiezos:
(coémo explicar esta contradicciéon? y g) en lugar de conseguir alternativamente las

ventajas del sistema parlamentario y del presidencial, lo que se lograria seria la
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alternancia de sus defectos: debilidad y dureza. Ademas, agregaria otras criticas:
h) el parlamento lucharia por continuar con el sistema parlamentario y el
presidente por la instauracion del sistema presidencial. Se podria dar un
enfrentamiento fuerte entre los poderes y ¢quién decide si el sistema
parlamentario ha fracasado o no?. Este enfrentamiento podria conducir a una
crisis politica sin la existencia de instrumentos para resolverla; i) el presidente
tiene una legitimidad democrética idéntica a la del parlamento ya que ambos han
sido electos, directa o indirectamente, por el pueblo. ;Sera posible entonces que
el presidente se resigne a jugar el pape! de jefe de estado parlamentario sin
poderes reales, a tener una simple expectativa de asumir el poder?. ;No hara todo
lo que pueda politicamente para que el gobierno parlamentario fracase y él pueda
asumir los poderes plenos del gobierno?. La propuesta de Sartori invita a la
confrontacion y a la lucha abierta entre los poderes ejecutivo y legisiativo: ¢Sera
posible que el parlamento colabore con quien arriba al poder sobre las cenizas det
gobierno que é! habia designado? j) el propio Sartori expresa que es necesario al
sistema parlamentario la existencia de partidos disciplinados, caracteristica que
generaimente es la contraria en los sistemas presidenciales. ¢Sera posible que
dicha disciplina se la puedan imponer o quitar los partidos como una camiseta
dependiendo de si el sistema funciona en el momento como un sistema
presidencial o como uno parlamentario?. Los argumentos anteriores me llevan a
concluir que esta proposicion no corrige los peligros que desea vencer sino que
los agrava: el enfrentamiento de los poderes, la profundizaciéon de las crisis
politicas y la inestabilidad gubernativa. Por las razones anteriores, la proposicion

del distinguido profesor Sartori no es una via para México; seria necesario para
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que pudiera funcionar que los politicos fueran angeles y no personas que
persiguen el poder para ejercerlo con diversos objetivos y finalidades, pero, en

todo caso, ejercerlo.”5®

Por su pare, Javier Hurtado sostiene que al régimen semipresidencial lo
distinguen los siguientes elementos: a) Un presidente electo directamente por
sufragio universal para un periodo predeterminado en el cargo que comparte el
poder Ejecutivo con un primer ministro que nombra con aprobacién de la
Asamblea; b) Ei gobierno es responsable ante la Asamblea Nacional: su
permanencia depende del voto de confianza o de la mocién de censura
aprobatoria que ésta emita; ¢) El presidente es independiente del Parlamento y
puede disolverlo, tomando el parecer del primer ministro y de los lideres de la
Asamblea Legislativa; d) Ei primer ministro y los demas miembros de su gobierno
dependen de la confianza del presidente quien los nombra, a propuesta de este
uitimo; e) El gobierno no emana del Parlamento; sélo es responsable ante éste.
Esto es, el Parlamento puede hacer caer a los gobiernos, mas no investirlos, pues
es el presidente quien designa y al hacerlo otorga la investidura; por su parte, el
Parlamento tan sdlo ratifica; f) El poder Ejecutivo o la funcién Ejecutiva “oscila”
entre el presidente y el primer ministro: pasa del primero al segundo y viceversa,
adaptandose al cambio de las mayorfas parlamentarias; g) Existe el poder
mayoritario, que significa como diria Duverger la fuerza derivada de que el jefe del

partido o de una coalicién, forma una mayoria parlamentaria estable (durante toda

'38 Carpizo, Jorge, citado en Valadés, Diego y Serna, José Marfa, Op. cit., pp. 32-33.
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una legislatura) y disciplinada (que vota en bloque todos los escrutinios
importantes, siguiendo las instrucciones que reciben). Este poder mayoritario es
una autoridad de facto y no una autoridad de derecho, que define un poder
verdadero. En todo caso, dicho poder-fuerza mayoritaria puede derivarse de tres
opciones a saber: 1) que el presidente no sélo es jefe del Estado, sino también
lider de su partido y por lo tanto, poderoso jefe de gobierno que actia por encima
del primer ministro y del gabinete, y de esa manera, logra controlar al Parlamento;
2) el primer ministro tiene todas las ventajas del poder mayoritario (por ser lider del
partido antagénico al del presidente), pero al mismo tiempo, el presidente no esta
completamente desarmado de sus prerrogativas constitucionales y, 3) el

presidente pertenece al partido mayoritario pero no es el jefe de esa mayoria.'s®

Como puede observarse, el régimen mixto, mas alla de si se trata de una forma
politica cuya naturaleza es estar en medio de los sistemas presidencial y
parlamentario, o de es una combinacién de ambos; un régimen hibrido; una
“sintesis” de ambos sistemas; una “alternaciéon” entre las fases presidencial y
parlamentaria o de una oscilacién entre ambas fases, lo cierto es que el régimen
mixto contiene elementos o caracteristicas que toma del régimen presidencial y
elementos que toma del régimen parlamentario, pero que a su vez contiene
caracteristicas propias, siendo esta combinacién de elementos lo que o hace un
régimen propio o un “verdadero” régimen mixto. En este sentido resulta oportuno

el cuadro siguiente:

'? Hurtado, Javier. Op. cit., 19-20.
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El régimen mixto o semipresidencial de gobierno

Elementos que toma del

presidencialismo

Elementos que toma del

parlamentarismo

Caracteristicas propias

En lo que se refiere al
presidente o jefe de Estado:
e  Es clecto popularmente

para - -un -

““'determinado.

Dlspon:é “de la: fuerza

‘militar,
como comandante  en
jefe de las fuerzas

armadas.

e No puede ser destituido

; bcriodq .

erigiéndos'c k

e El gobicrno emana del

Parlamento, y es

responsable ante éste. .

,l Bgnidd del
: pm5!4¢nté ‘ no " tiene
‘ ‘;r;nydﬁd legislativa, éste

sélo se limita a designar
" como jefe de gobiemo a

quien la Asamblea le

propone.

e Estructura dual de poder.

. -El jefe de Estado interviene

oen el .

« El gabinete es responsable

e E! presidente se comunica

gobierno,

fk‘compartiéndolo.

ante el primer ministro.

con la Asamblea mediante
mensajes, frenando con ello
la posibilidad de dcbate o

didlogo directo entre los

120

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




por el Congreso. i

e Preside’ cl'Céri‘s'éjov’:')"'de‘ :

Ministros.

e Tiene ;' derecho de

-~ indulto.

-}’ Puede . iconvocar - al

- gobemaf

e ' Representa
‘intermacionalmente  al

Estado.

.Para que el

i Puede merecer, €l y su
“'gabinete, - el ~ voto ‘de
“ confianza o de censura

" del Parlamento.

La segunda Cémara

puede ser estamental.

Los diputados pqedén

gobierno

permanezca debe haber

una mayoria legislativa

estable y disciplinada,

cuyo lider sca el primer

ministro,

- Eljpresideri_ié y el primer|’

_ ministro_ deben " estar-‘de |

PG EAR Y

paralice ‘el sistema. "+ *

. El'jefe” del Estado’ propone
a:n-lVeﬁ \la’Asamblea al jefe de
gbb:iéxi'nio;vi o “bien, inviste

como tal al ‘que la mayoria

legislativa le propone.

e Cuando e! Ejecutivo lo

comparten un ' primer
ministro de un partido y un
jefe de Estado de otro, surge
lo que se conoce como
“cohabitacién”.

e ElI presidente de Ia

electo

Repiiblica  es

mediante el sistema de dos
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; vueltas a fn de dotnrlo de laj.

e 'Conduce: la- " polftica
: exterior y la :defensa R deblda fuelza y legmmldad
‘nacional, .. antc el pnmer mmlstro .

. Fuente: Hurtado Gonzélez, Jai{ier,' Sistemas de Gobierno y Democracia, Instituto Federal

"Electoral, Cuadernos de Divulgacién de la Cultura Democrética, 2* edicién, México, 2001,

p. 25.

Ahora bien, de lo expuesto, en cuanto a los regimenes de gobierno existentes,
podemos decir que en lo que respecta a la forma de gobierno o régimen politico
del Estado Mexicano, éste es de tipo presidencial, esto de conformidad con lo

estipulado en la parte organica de nuestra Ley Fundamental, de cuyo analisis se

deriva que:
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12) Se reluinen en una sola persona, presidente de la Replblica, las calidades de
jefe de Estado y jefe de gobierno.. Efectivamente esto se puede desprender del
articulo 80 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que
establece que “se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Unidn
en un solo individuo, que se denominard Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos"'®, Asi como de lo dispuesto en el articulo 89 de la citada Constitucién
que establece como facultades y obligaciones del presidente de la Reptiblica: “

VI.- Disponer de la totalidad de la fuerza armada permanente o sea del ejército
terrestre, de la marina de guerra y de la fuerza aérea, para la seguridad interior y
defensa exterior de la Federacion; VII. Disponer de la Guardia Nacional para los
mismos objetos, en los términos que previene la fraccion IV del articulo 76; VIl
Declarar la guerra en nombre de los Estados Unidos Mexicanos, previa ley del
Congreso de la Unién ... X. Dirigir la politica exterior y celebrar tratados
internacionales, sometiéndolos a la aprobacién del Senado. En la conduccién de
tal politica, el titular del Poder Ejecutivo observara los siguientes principios
normativos: la autodeterminacion de los pueblos; la no intervencion; la solucién
pacifica de controversias; la proscripcién de la amenaza o el uso de la fuerza en
las relaciones internacionales; la igualdad juridica de los Estados; la cooperacién

internacional para el desarrollo; y la lucha por la paz y la seguridad internacionales

»n 181

1% Constitucién Politica de los Estado Unidos Mexicanos, Op. cit., p. 58.
18! Constitucién Politica de los Estado Unidos Mexicanos, Op. cit., p. 61.
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29) El presidente es electo por el pueblo y no por el poder Legislativo, 1o que le da
independencia frente a éste. En efecto el articulo 81 constitucional dispone que “la
eleccion del Presidente, serd directa y en los términos que disponga la ley

electoral."'?

En todo caso, puede no darse una eleccion directa del presidente, en el supuesto
de falta absoluta de éste, pero ello se da de manera excepcional, mas no como
regla general, es asl que puede existir la posibilidad de designar o nombrar un
presidente interino, provisional o substituto. Al respecto el articulo 84
constitucional sefala que “en caso de falta absoluta del Presidente de la
Republica, ocurrida en los dos primeros afios del periodo respectivo, si el
Congreso estuviere en sesiones, se constituirda inmediatamente en Colegio
Electoral, y, concurriendo cuando menos las dos terceras partes del numero total
de sus miembros, nombrara en escrutinio secreto y por mayoria absoluta de votos,
un Presidente interino; el mismo Congreso expedird, dentro de los diez dias
siguientes al de la designaciéon de Presidente interino, la convocatoria para la
eleccion del Presidente que deba concluir el periodo respectivo; debiendo mediar,
entre la fecha de la convocatoria y la que senale para la verificacion de las
elecciones, un plazo no menor de catorce meses, ni mayor de dieciocho. Si el
Congreso no estuviere en sesiones, la Comisién Permanente nombrara desde
luego un Presidente provisional y convocara a sesiones extraordinarias al
Congreso para que éste, a su vez, designe al Presidente interino y expida la

convocatoria a elecciones presidenciales en los términos del parrafo anterior.

162 Constitucién Politica de los Estado Unidos Mexicanos, Op. cit., p. 58.
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Cuando la falta de Presidente ocurriese en los cuatro ultimos afos del periodo
respectivo, si el Congreso de la Unién se encontrase en sesiones, designara al
Presidente substituto que debera concluir el periodo; si el Congreso no estuviere
reunido, la Comisién Permanente nombrara un presidente provisional y convocara
al Congreso de la Unidn a sesiones extraordinarias para que se erija en Colegio

Electoral y haga la eleccion del Presidente substituto.”'®®

3% El presidente nombra y remueve libremente a los secretarios de Estado y en
general a los diversos funcionarios de la administracién ptblica. En efecto, el
articulo 89 constitucional establece las facultades y obligaciones del Presidente,
estableciendo entre otras las siguientes: “... Il. Nombrar y remover libremente a los
secretarios del despacho, remover a los agentes diplomaticos y empleados
superiores de Hacienda, y nombrar y remover libremente a los demas empleados
de la Unién, cuyo nombramiento o remocién no esté determinado de otro modo en
la Constitucion o en las leyes; IIl. Nombrar los ministros, agentes diplomaticos y
cénsules generales, con aprobacion del Senado; IV. Nombrar, con aprobacién del
Senado, los coroneles y demas oficiales superiores del Ejército, Armada y Fuerza
Aéreas Nacionales, y los empleados superiores de Hacienda; V. Nombrar a los
demas oficiales del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales, con arreglo a las

leyes ..."18¢

16* Constituci6n Politica de los Estado Unidos Mexicanos, Op, cit., pp. 59-60.
164 Constitucién Politica de los Estado Unidos Mexicanos, Op. cit., p. 61.
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4%) No hay primer ministro ni gabinete. Como ya quedé asentado en los parrafos
anteriores, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 80, 81 y 89 de nuestra
Ley Fundamental, e! gobierno o la funcién Ejecutiva la tiene el presidente de la
Republica, éste no es designado por el Congreso; el presidente designa a los
secretarios de Estado y demads individuos que han de ayudarlo en las tareas del

gobierno, sin ser propiamente un gabinete investido por el Congreso.

59) El presidente no es politicamente responsable ante el Congreso, ni éste tiene
facultad para censurar a los secretarios de Estado, ni para hacerlos dimitir,
tampoco la tiene respecto de los demas integrantes de la Administracién Puablica
Federal, central y paraestatal. En efecto, como ya quedd anotado en el inciso
anterior, el Congreso no nombra o ratifica a los secretarios de Estado, por lo que
no se da una investidura y con ello una responsabilidad frente a dicho Congreso,
por el contrario al ser nombrados y removidos libremente por el presidente es que
sélo son responsables ante éste. Ademas de los articulos 50 al 79 de la misma
Ley Fundamental no se desprende atribuciéon o facultad alguna al Congreso o a
una de sus Camaras para designar y remover a secretarios de Estado o algun
funcionario del! Ejecutivo, mediante una pérdida de confianza o mocién de
censura. Por otra parte, si bien el Congreso tiene funciones jurisdiccionales a
través de la declaracién de procedencia y el juicio politico a altos funcionarios del
gobierno, ello no debe confundirse con una mocién de censura, como la que

sucede en los regimenes parlamentarios.
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Ahora bien, respecto a lo dispuesto en el parrafo segundo del ar!fculp 93
constitucional que a la letra dice qul;e “ ... cualquiera de las Camaras podra citar a
los secretarios de Estado, al Procurador General de la Republica, a los jefes de los
departamentos administrativos, asi como a los directores y administradores de los
organismos descentralizados federales o de las empresas de participacién estatal
mayoritaria, para que informen cuando se discuta una ley o se estudie un negocio
concerniente a sus respeclivos ramos o actividades,”'® no es justificacién para
afirmar que ello implica que los secretarios de Estado son responsables ante el
Congreso de la Unidn, pues insistimos en que estos solamente son responsables
politicamente ante el presidente de la Republica, es asi que si bien un secretario
puede ser fuertemente criticado o censurado por el Congreso o alguna de sus
Camaras en dichas comparecencias, no significan una mocién de censura; pues el
presidente es totalmente libre de h