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EL SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO

INTRODUCCION

Nuestra democracia pluralista esta urgida de
representatividad y de eficacia, dos valores
gue suelen considerarse incompatibles, pero
gque en todo caso deben encontrar su
espacio de armonizacion y equilibrio.
(Lujambio 2010, p. 41)

| funcionamiento de las instituciones y el comportamiento de los actores

politicos que interactian con ellas son objeto de estudio en la Ciencia

Politica. Desde una perspectiva académica es necesario analizar esta
relacion para identificar con precision las condiciones de estabilidad de los
gobiernos.

En México, el desafio de las instituciones politicas en el desarrollo de la
democracia ha sido a través del sistema presidencial. La Constitucion de 1814
establecié por primera vez la institucion presidencial y a partir de entonces ha
permanecido como pieza fundamental del sistema politico. Asi iniciaria la
evolucién constitucional del naciente presidencialismo mexicano, el cual estuvo
influenciado indirectamente por el gobierno establecido en la Constitucion de los
Estados Unidos.

Esta adaptacion implicaba un modelo institucional caracterizado por la
division de poderes, mediante el cual los constituyentes y politicos mexicanos
pretendian concentrar poder en la figura del Presidente con el propdsito de
erradicar los problemas de inestabilidad politica e ingobernabilidad que aquejaban

al pais.
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Sin embargo, el resultado esperado no acontecio, pues las condiciones de
estabilidad continuaron ausentes; por el contrario, seguian los conflictos internos y
las intervenciones externas, las cuales desestabilizaban ain mas al pais. Fue
hasta la Constitucion de 1917 cuando el sistema presidencial consolido
caracteristicas propias que se adaptaban a las condiciones en las que se
encontraba el pais, y finalmente, parecia que el sistema politico mexicano se
encaminaria a la tan anhelada democracia.

Pero no fue asi, en el periodo posterior a la Revolucion, el Presidente y el
Partido Revolucionario Institucional (PRI) controlaron el acceso a los puestos de
eleccion popular. En consecuencia, sometieron a las instituciones involucradas en
el proceso de legislacion; es decir, habia una subordinacion del Congreso al poder
presidencial, por lo que el Ejecutivo tenia una posicion dominante como legislador.

La transicion democrética fue modificando esta situacion politica a través de
una serie de arreglos instituciones, los cuales obtuvieron efectos significativos a
partir 1988, cuando algunos estados presentaron gobiernos en los que el partido
en el poder no contaba con la mayoria en el Congreso local. Sin embargo, hasta
1997 comenzé la etapa de gobiernos divididos en México, pues el PRI perdi6 la
mayoria en la Camara de Diputados.

En 2000, el cambio de partido politico en la presidencia de la Republica
termind con la hegemonia del PRI, ademas en el Congreso ningun partido
obtendria la mayoria, lo cual aumenté mas la pluralidad de partidos presentes en
el escenario politico, por lo que el proceso de legislacién sufrié una trasformacion
mas evidente. Ahora, la necesidad de negociar cualquier asunto quedaria
establecida, pues la presencia de partidos distintos al del Presidente implicaba
coaliciones al interior del Congreso.

Asi el sistema presidencial en México comenzo a funcionar con gobierno
dividido, el cual tiene importantes implicaciones en el proceso de legislacion; es
decir, los cambios legislativos ya no dependen exclusivamente del Presidente y su
partido, sino de la capacidad del Poder Ejecutivo para establecer acuerdos con los
partidos de oposicién, pues mientras el PRI mantuvo su hegemonia el proceso

legislativo era definido por el Ejecutivo.
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Es necesario un andlisis del sistema presidencial desde la gobernabilidad
para comprobar su intervencion en las circunstancias politicas actuales. Por ello,
esta investigacion estudiara a partir de su origen como sistema de gobierno hasta
las consecuencias que tiene en el proceso de legislacion en México.

El orden de las consideraciones sera el siguiente: en la primera parte, se
respondera como y donde surgié el presidencialismo, ademéas se compararan dos
formas distintitas de sistema de gobierno, presidencialismo vis a Vvis
parlamentarismo, para identificar los criterios definitorios del sistema presidencial.
Asimismo, se pretende ubicar el gobierno de México en algun tipo de
presidencialismo, pues los sistemas presidenciales en Ameérica Latina se han
alejado del modelo establecido en el gobierno de los Estados Unidos.

En la segunda parte, se comprobard si las consecuencias politicas atribuidas
al sistema de gobierno presidencial estan presentes en México. Con base en un
andlisis del proceso histérico se pretende revisar la formacion del
presidencialismo, después el periodo posrevolucionario en el cual las instituciones
estuvieron sometidas por el poder presidencial, por Uultimo, la transicion
democratica que mediante limites y controles configurd el equilibrio de poder del
sistema politico contemporaneo.

Finalmente, en la tercera parte, se evaluara el proceso de legislacion del
sistema presidencial mexicano a través de un conjunto de indicadores: el origen
de las iniciativas de ley, su tasa de aprobacién y las coaliciones al interior del
Congreso. El periodo de analisis contempla las tres primeras experiencias de
gobiernos divididos, las cuales van de la segunda mitad del gobierno de Ernesto
Zedillo al término de la presidencia de Vicente Fox (1997-2006).

A partir del estudio de una base de datos de las votaciones en la Camara de
Diputados (LVII, LVIII y LIX Legislaturas) se demostrara que la percepcion de un
Congreso improductivo y opuesto a las iniciativas del Poder Ejecutivo y su partido
no tiene sustento en la realidad. Asi pues, se justifica la tesis de que la pluralidad
del Congreso se ha traducido en capacidad para establecer acuerdos y que la
ausencia de mayorias para el partido del Presidente no ha llevado a la paralisis

legislativa.
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CAPITULO I. ORIGEN, TIPOS Y CARACTERISTICAS DEL
PRESIDENCIALISMO

1.1 INTRODUCCION

La gobernabilidad y su relacion con la democracia es una cuestion
ampliamente estudiada en la Ciencia Politica. El sistema parlamentario ha sido
considerado el modelo democratico por excelencia. Sin embargo, el
presidencialismo de los Estados Unidos encontr6 en la institucion presidencial un
instrumento eficaz de gobernabilidad.

El parlamentarismo tiene como principal caracteristica que el Poder
Legislativo ejerce control sobre el gobierno; es decir, el Parlamento es la Unica
institucién encargada de designar y remover al Poder Ejecutivo. Asi el Legislativo
es eje central de este sistema de gobierno. En cambio, en el presidencialismo
existe una separacion de poderes desde su designacion; esto es, los poderes
Ejecutivo y Legislativo son elegidos por sufragio universal. Por ello, el Presidente
no depende de la voluntad del Poder Legislativo para subsistir.

Con base en las diferencias se evaluara la estabilidad politica del sistema
presidencial. A partir del parlamentarismo de Inglaterra y del presidencialismo de
los Estados Unidos podra comprobarse la relacion en el origen de ambos
sistemas. Ademas que los sistemas presidenciales en América Latica se han
alejado de la configuracién establecida por los constituyentes estadounidenses,
por lo cual los gobiernos de la region adoptaron otras caracteristicas, las cuales
permiten ubicar los tipos de presidencialismo en Latinoamérica. Por ultimo, se
expondran los argumentos que los criticos y defensores han aportado para
determinar el grado de democracia presente en el presidencialismo.

Este capitulo analizara los sistemas de gobierno, en especifico al
presidencialismo y sus notables diferencias con otra opcion de forma de gobierno:
el parlamentarismo. El estudio comparativo observard el origen del sistema

presidencial, tipologias y caracteristicas esenciales que lo definen.
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1.2 SISTEMA DE GOBIERNO

El término sistema de gobierno se utiliza frecuentemente para referirse a
sistema politico. Sin embargo, aquél solo se refiere al ambito institucional, pues
este Ultimo es un concepto mas amplio. De acuerdo al concepto de la politica de

tres dimensiones, el sistema politico contempla (Nohlen 2006):

1. Las instituciones politicas.
Los procesos politicos.

3. Las decisiones politicas.

Esta investigacion analizara los sistemas de gobierno. Asi pues, para su

estudio es fundamental definir sistema politico, el cual esta determinado por:

1. Tipos de régimen: democracia o dictadura.
2. Tipos de sistema de gobierno: presidencialismo o parlamentarismo.
3. Formas de representacion politica y social: participacion politica, pluralismo,

corporativismo

El sistema politico, para Easton (1953), es destinatario de las demandas
sociales y proveedor de decisiones obligatorias. De acuerdo con este pensador, a
través de un proceso de organizacidon y conduccion el sistema politico puede
traducir las demandas.

Finalmente, para la comprension del concepto de sistema de gobierno es
necesario comprobar los fendmenos que interactlian con las instituciones politicas;
es decir, el comportamiento de los actores politicos. Segun Scharpf (1997), el
institucionalismo basado en los actores reconoce que la accion politica se produce
en un contexto de arreglos institucionales, los cuales establecen el proceso de
toma de decisiones. Por ultimo, el denominado neoinstitucionalismo establece que
las instituciones que intervienen en el proceso politico no determinan la accién de

los actores, pero pueden prestablecerla (Nohlen 2006).
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1.3 SISTEMA DE DIVISION DE PODERES

La division del poder como una necesidad de limitar al Estado por el poder
gue concentra es una concepcion del pensamiento politico moderno. Asi pues, la
expresion del Estado en la modernidad son las monarquias absolutas, ya que es
el monarca quien concentra el poder.

La crisis del sistema monéarquico absoluto causaria una revisién en la teoria
politica. Por ello, los primeros pensadores politicos modernos intentaron justificar
al Estado como la figura que concentra el poder y por ello gobierna a la sociedad.
Desde Nicolas Maquiavelo se argumenté que el Estado todo lo puede y cuenta
con amplias facultades, ademas que ningun otro poder puede oponérsele.

La primera etapa del pensamiento politico se definio, segun Cérdova (1994),
por la preocupacion de consolidar al Estado; la segunda, se caracterizé por limitar,
a través de varios instrumentos, el poder que se habia concentrado por las
monarquias absolutas. Entre los instrumentos con los cuales se pretendia limitar el
poder surgio la idea de la divisién de poderes.

La divisiébn de poderes es un instrumento que el Estado asume como medio
de autocontrol; es decir, es el sistema que protege a la sociedad frente a los
posibles abusos del Estado. Los primeros en postular la division de poderes fueron
Locke y después Montesquieu. Para Tena (1963, p. 192):

A partir de Locke, este motivo para fraccionar el poder publico,
aunque no desaparece pasa a ocupar un lugar secundario. Y
entonces surge como razon superior de dividir el poder, la

necesidad de limitarlo, a fin de impedir su abuso.

Con base en la realidad politica en Inglaterra, Locke hizo sus observaciones
e introdujo por primera vez la idea de division de poderes. Concluiria que el poder
se dividia en Ejecutivo, Legislativo y Federativo; el primero se encargaba de
ejecutar las leyes, el segundo de crearlas y el tercero de las relaciones

internacionales.

10
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Después Montesquieu perfecciono las observaciones concebidas por Locke.
Asi sefialaria que el Unico sistema de gobierno en el que se garantiza la libertad
politica es en el cual existe un sistema de division de poderes. Al igual que Locke,
Montesquieu divide el poder del Estado en tres, pero lo divide en Ejecutivo, el cual
esta representado por el monarca, Legislativo que es el Parlamento y Judicial.
Segun Montesquieu (1971, p. 104):

En cada Estado hay tres clases de poderes: el Poder Legislativo,
el Poder Ejecutivo de las cosas relativas al derecho de las gentes
y el Poder Ejecutivo de las cosas que dependen del derecho civil
[...] Por el tercero, castiga los delitos y juzga las diferencias entre
particulares. Se llama a este ultimo Poder Judicial, y al otro Poder

Ejecutivo del Estado.

Para Montesquieu, el hecho de que el gobierno tienda a excederse en el
ejercicio de sus facultades es un fendmeno natural, sefiala que la extralimitacion y
el abuso son inherentes al concepto de poder. Por ello, Montesquieu (1971, p.103)
dice: "Para que no se abuse del poder, es necesario que le ponga limites la
naturaleza misma de las cosas [...] ~

Del Poder Judicial, Montesquieu (1971, p. 108) afirma: " [...] de los tres
poderes que hemos hecho mencién el de juzgar es casi nulo [...] . Esto
representa una caracteristica principal de este poder, ya que es el Unico de los
poderes que depende de actualizar algunas circunstancias para funcionar. Al

respecto, Cérdova (1994, p. 11) dice:

[...] para que este poder pueda actuar se requiere de una
situacion previa, de un conflicto, que ponga en movimiento el
aparato judicial [...] Los poderes Ejecutivo y Legislativo, por el
contrario, ademas de poder actuar sin depender de situaciones
determinadas que motiven dicha actuacion [...] tienden, por su

propia naturaleza, al abuso.

11
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Estos Organos son capaces de concentrar y abusar del poder, por lo cual
necesitan aplicarse limites y controles, pues la estabilidad del Estado depende del
equilibrio entre los poderes Ejecutivo y Legislativo (Cordova 1994). Ademas
aborda un tema importante para el desarrollo del Poder Legislativo, el cual es el
bicameralismo como instrumento de control. Al respecto. Montesquieu (1971, p.

109) seiala:

[...] compuesto de dos partes el Poder Legislativo, la una
encadenarda a la otra por la mutua facultad de veto. Ambas estaran
ligadas por el Poder Ejecutivo, como este por el Legislativo [...]
Estos tres poderes (puesto que hay dos en el Legislativo) se
neutralizaran produciendo la inaccién. Pero impulsados por el
movimiento necesario de las cosas, han de verse forzados a ir de

concierto.

En relacion con el equilibrio de poderes, Montesquieu (1971, p. 107) dice:

[...] si el Ejecutivo no tiene el derecho de contener los intentos del
Legislativo, este serda un poder despético, porque pudiendo
atribuirse toda facultad que se le antoje, anulara todos los demas
poderes [...] Pero no conviene la reciproca; el Poder Legislativo
no debe tener la facultad de poner trabas al Ejecutivo, porque la

ejecucién en su naturaleza y es inutil limitarla [...]
Por ello, es indispensable analizar al Poder Ejecutivo, ya que es el poder

encargado de ejecutar las leyes; es decir, ejercer las funciones administrativas del

Estado, por lo cual se le ha denominado poder administrativo.

12
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El Poder Ejecutivo, de acuerdo con Burgoa (1985, p. 542):

[...] implica la funcion publica que se traduce en mudltiples y
diversos actos de autoridad de caracter concreto, particular e
individualizado, sin que su motivacion y finalidad estriben,

respectivamente, en la preexistencia del conflicto [...]

La facultad de ejecutar las leyes debe ser entendida como la gestion y
administracion de los asuntos publicos, como una funcién aplicativa de las leyes,
dicha facultad necesita para su ejercicio un conjunto de atribuciones. Estas
facultades representan los instrumentos de administracién de un Estado. Por ello,
Linares (1985, p. 542) dice:

La mision del poder Ejecutivo es, pues, mucho mas vasta e
importante que una mera ejecucion de las leyes, por mas amplias
gue fueran las reglas que rijan dicha ejecucién. Podria decirse, en
general, que aquella consiste en la gestion y administracion de los
asuntos publicos. La funcién legislativa y la funcién jurisdiccional
no revelan sino la vida abstracta del Estado, cuya vida concreta es
la gestion de los asuntos publicos, o sea, la administracion en un

sentido amplio.

Este conjunto de atribuciones y el hecho de que el Ejecutivo sea unipersonal,
son las causas para que un gran numero de pensadores hayan coincidido en
afirmar que dicho poder tiende a concentrar y a abusar del poder. Finalmente, es
posible afirmar que la complejidad a la que han tenido que enfrentarse los paises
en relacion con la forma de su gobierno, es establecer un Poder Ejecutivo con
mayores 0 menores atribuciones frente a los demas poderes, sobre todo frente al

Poder Legislativo, ya que es el verdadero limite y control del Poder Ejecutivo.

13
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1.4 SISTEMA PRESIDENCIAL DE LOS ESTADOS UNIDOS

El origen de los dos sistemas de gobierno analizados se encuentra
relacionado. Segun Tocqueville (1963, p. 125):

Cuando una monarquia se transforma poco a poco en Republica,
el Poder Ejecutivo conserva en ella titulos, honores, respeto y ain
dinero, largo tiempo después de que ha perdido en realidad el

poder.

El sistema de gobierno presidencial surgié en los Estados Unidos, pero el
origen esta en Inglaterra. El presidencialismo y parlamentarismo, afirma Demicheli
(1950, p. 21):

[...] reconocen su respectivo origen el uno en la Constitucion
norteamericana de 1987, y el otro en el parlamentarismo britanico
del siglo XVIIIl. Pero en el fondo de los hechos ambos provienen
por igual de la evolucion politica de Inglaterra, y de la lucha sin
tregua del Parlamento con la Corona... Cuando el Parlamento
ingles logr6 igualar los poderes del rey a raiz de las diversas
revoluciones y cambios dinasticos de fines del siglo XVII, fue
tomado de modelo por Montesquieu para fundar su teoria de la
divisibn de poderes, en contrabalanceado equilibrio politico. La
Carta norteamericana, por su lado, sigui6 fielmente esas
ensefianzas, organizando un gobierno de estricta separacion entre
Ejecutivo y Legislativo... Pero Inglaterra, luego de inspirar a
Montesquieu, continué evolucionando, y poco después su
Parlamento superaba y dominaba a la monarquia, privando al rey
de la materialidad misma del gobierno para entregarlo a ministros

de su confianza. Surge entonces el sistema parlamentario.

14
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Ahora bien, la Independencia estadounidense de Inglaterra no representa
una ruptura categorica con el pasado. Por el contrario, es posible afirmar que la
historia posrevolucionaria de los Estados Unidos es la formacion de un sistema de
gobierno cuyas bases habian sido prestablecidas (Cérdova 1994).

El sistema de gobierno de los Estados Unidos fue influenciado
indirectamente por la historia de Inglaterra. No obstante, por las innovaciones
establecidas en la Constitucion de Filadelfia en 1787, difiere enormemente del
sistema inglés. La introduccion de un sistema federal, un aparato judicial y la
eleccion del Ejecutivo por parte del pueblo son solo algunas de las caracteristicas
Unicas de la Constitucion de los Estados Unidos. Por lo que, segun Cdrdova
(1994, p. 19):

[...] el presidencialismo norteamericano es una creacion del
Constituyente de Filadelfia que no tiene ninguna raiz historica
previa, es tan errbneo como pensar que la Unica razon de ser del
mismo es la figura del monarca britanico y que el presidente es si

no un mero retrato, sin distinciones, de aquel [...]

El sistema presidencial de los Estados Unidos se ha caracterizado por
mantener un equilibrio entre los 6rganos del Estado, ya que todos se encuentran
interrelacionados en cuanto a limites y controles mutuos. Ademas la soberania se
distribuye entre todos los poderes. Por el contrario, en el sistema parlamentario la
soberania reside solo en el Poder Legislativo, pues ante el responde y depende el
Ejecutivo compuesto por un gabinete de gobierno. Al pensar en su sistema de
gobierno, la Constitucion de Filadelfia mantuvo la vista puesta en las instituciones
de Inglaterra. La figura del Presidente no es la excepcion, pues la figura del

monarca influenci6 a los estadounidenses.
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De acuerdo con Hamilton (1987, p. 296):

El presidente de los Estados Unidos seria un funcionario elegido
por el pueblo por un periodo de cuatro afos; el rey de la Gran
Bretafia es un principe perpetuo y hereditario. El primero esta
expuesto a ser castigado y destituido; la persona del segundo es
sagrada e inviolable. Aquel tendra un derecho limitado frente a los
actos del Legislativo; este posee un veto absoluto. Uno esta
autorizado para mandar a las fuerzas militares y navales de la
nacion; el otro, ademas de este derecho, dispone el de declarar la
guerra y de reclutar y organizar ejércitos y flotas de propia
autoridad. Uno gozara de facultades concurrentes con una rama
de la legislatura para la negociacion de tratados; el otro es el
poseedor exclusivo de la potestad de celebrarlos. De modo
semejante, uno tendrd facultad concurrente para nombrar las
personas que deban ocupar empleos publicos; el otro el Unico
autor de los nombramientos. A uno le esta prohibido conferir toda
clase de privilegios; el otro puede convertir a los extranjeros en

ciudadanos, a los plebeyos en nobles [...]

En consecuencia, comparar al Presidente con el monarca de Inglaterra es
desproporcionado, aunque, como se ha analizado, si haya tenido influencia. El
Presidente a pesar de no concentrar igual de poder que el monarca, tampoco es
una institucion limitada en cuanto a sus facultades; es decir, cuenta con los
instrumentos necesarios para la conduccién inmediata y eficaz del gobierno. Esta
caracteristica es la mas importante del sistema presidencial. Por ello, Hamilton
(1987, p. 297) afirma:

Al definir un buen gobierno, uno de los elementos salientes debe
ser la energia por parte del Ejecutivo. Es esencial para proteger a

la comunidad contra los ataques del exterior; es no menos

16
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esencial para la firme administracion de las leyes [...] El hombre
mas ignorante de la historia de Roma sabe cuan a menudo se vio
obligada esa republica a buscar refugio en el poder absoluto de un
solo hombre, amparado por el titulo formidable de dictador [...] un

Ejecutivo débil significa una ejecucion débil del gobierno.

Este pensador esta afirmando que un gobierno sea bueno o malo depende
de su autoridad. De acuerdo con este argumento, la eficacia en la conduccion de
un pais se debe a que el Poder Ejecutivo este dotado de las facultades suficientes
para lograrlo; de otro modo la gobernabilidad de un pais seria imposible. También
Tocqueville (1963, p. 123) confirma:

[...] los legisladores de la Unidon reconocieron que el Poder
Ejecutivo no podria desempenfiar digna y Utilmente su tarea, sino le
daban mas estabilidad y mas fuerza que las que le habian
concedido los Estados particulares [...] querian crear un poder
Ejecutivo que dependiese de la mayoria y que, sin embargo, fuera

bastante fuerte por si mismo para obrar con libertad en su esfera.

Un sistema de gobierno en el cual se establezcan amplias facultades al
Ejecutivo; es decir, que le faciliten el ejercicio del gobierno sin que tenga limites y
controles por parte de otros dérganos es un acercamiento a un gobierno
autocratico, el cual se asemeja a la monarquia (Cérdova 1994). Al respecto,
Hamilton (1987, p. 298) senala:

[...] los ingredientes que dan por resultado la energia del Ejecutivo
son: primero, la unidad; segundo, la permanencia; tercero, el
proveer adecuadamente a su sostenimiento; cuarto, poderes

suficientes [...]
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Al establecer los instrumentos de cada o6rgano se fundamenté la idea de la
divisiébn del poder mediante limites. Sin embargo, la idea de un Ejecutivo fuerte
surge de las facultades que la Constitucion atribuye al Presidente para permitirle
una actuacion inmediata y eficaz como jefe de gobierno. Asi pues, estas
atribuciones son una de las fuentes mas importantes del poder presidencial, pero
también representan el limite del ejercicio de ese poder.

La Constitucion de los Estados Unidos estableci6: "El Ejecutivo residird en un
Presidente de los Estados Unidos de América, quien desempefard su cargo
durante el término de cuatro afios y que [...] sera elegido [...] " (art. 2). En relacion
con la restriccion temporal del Presidente y con la reeleccion es la manera de
hacer de la elecciébn un instrumento mediante el cual el pueblo muestre su
aprobacion o no en relacion con el Presidente, ya que si se esta de acuerdo con él
lo reelegiran para un nuevo periodo, pero si lo desaprueban elegiran a otro.

Ahora bien, la eleccién del Presidente representa un limite al poder del
mismo, pues implica una dependencia de este frente al pueblo, el cual lo designa
a través del voto. En cambio, en el sistema parlamentario el Poder Ejecutivo
depende del Legislativo, pues este es quien lo designa, por lo que el Ejecutivo
responde de su actividad frente al Parlamento. Pero en el sistema presidencial la
responsabilidad del Presidente es con el pueblo, el cual lo instituye por medio de
la eleccion y lo convierte en su conductor politico.

La idea de elegir al Presidente surgid para limitar su poder y del mismo modo
es la fuente del poder politico del Presidente estadounidense. La Constitucion de
los Estados Unidos defiende un balance de division de poderes fundamentado en
limites y controles mutuos, también un equilibrio que se da entre la posibilidad de
gobiernos eficaces, debido al establecimiento de un sistema presidencial
unipersonal, el cual atribuye al Presidente amplias facultades, y respeto a
principios democraticos que impidan que ese poder bien dotado se convierta en
autocracia (Cérdova 1994). Asi el titular del Ejecutivo, que podria abusar de su
poder, se encuentra controlado sin que ese limite se convierta en un obstaculo

para ejercer un gobierno inmediato y eficaz.
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1.5 TIPOLOGIAS DEL SISTEMA PRESIDENCIAL

El buen funcionamiento de un sistema de gobierno depende si puede
adaptarse a las caracteristicas sociopoliticas, econdémicas y culturales de un pais
(Carpizo 2014). Como se ha analizado, los sistemas de gobierno se pueden

identificar mediante dos modelos:

1. Sistema parlamentario- inglés.

2. Sistema presidencial- estadounidense.

El proceso historico y politico ha sido distinto en todos los paises del mundo.
Por ello, la configuracion de los sistemas de gobierno es diferente. Sin embargo,
comparten algunas caracteristicas que han permitido clasificarlos. En cuanto al

sistema parlamentario Sartori (1994) los clasifico en:
1. El modelo inglés, de primer ministro o gabinete.
2. El gobierno de asamblea de la tercera y cuarta Republica de Francia.
3. El controlado por los partidos.
Por otro lado, Vergottini (2004) los diferencio entre:
1. Parlamentarismo mayoritario o con predominio del gobierno: Inglaterra.
2. Predominio del parlamento: Bélgica y Holanda.
3. Neoparlamentarismo: Israel.

Prelot (1980) los clasifico de la manera siguiente:

1. De acuerdo con quien tiene la supremacia politica. Dentro de esta distinguio

en el cual predomina el jefe de Estado, el jefe de gobierno y el Parlamento.
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2. Con base en la ubicacion geografica, los agrupd en cuatro regiones: Gran
Bretafia, las monarquias de Europa del Norte, las Republicas de Europa
Occidental y los Estados de Africa.

El andlisis anterior también es aplicable al sistema presidencial. Por ejemplo,
David (1982) observdé que los sistemas presidenciales en América Latina se
habian configurado diferentes al sistema de los Estados Unidos, en consecuencia,
obtuvieron otros resultados. También Duverger (1962) insisti6 en que el sistema
presidencial estadounidense era diferente al de Latinoamérica, pues en esta
region las facultades del Presidente se habian incrementado y las del Congreso
habian disminuido.

En definitiva, existen notables diferencias entre el sistema presidencial de los
Estados Unidos y los de América Latina. No obstante, los gobiernos en
Latinoamérica comparten caracteristicas similares. Serrafero (1998) sefala tres

elementos caracteristicos de los sistemas presidenciales en América Latina:

La legitimacion autbnoma del Presidente.
2. Las amplias facultades que se le atribuyen al Presidente.

La ausencia de control institucional.

También Sanchez (2000) sefiala tres elementos presentes en los sistemas

de gobierno de la region:

1. La designacion por eleccion del Presidente.
Las facultades mas amplias que las del Presidente de los Estados Unidos.

3. Larelacién conflictiva con el Congreso.

Estas caracteristicas similares en los sistemas presidenciales de América
Latina han permitido agruparlos en diferentes tipos. Loewenstein (1949) desarroll6
una de las tipologias mas importantes. Clasificd a los sistemas presidenciales en

tres tipos:
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1. Presidencialismo puro: se caracteriza por la eleccion directa del Presidente,
ademas los integrantes del gabinete solamente tienen la funcion de
ayudantes y su nombramiento depende del Presidente.

2. Presidencialismo atenuado: el Poder Ejecutivo lo ejerce el Presidente y sus
ministros, ademas el Presidente esta limitado en sus decisiones por los
ministros y estos son responsables ante el Presidente.

3. Parlamentarismo aproximado: en algunos sistemas presidenciales se
empezaron a introducir instrumentos parlamentarios: por ejemplo, la

responsabilidad ministerial individual y colectiva ante el Congreso.

Loewenstein también enfatiza que los sistemas presidenciales de América
Latina tomaron otra direccion respecto al modelo de los Estados Unidos, ademas
gue no habia solo un tipo de sistema presidencial en la region.

Por otra parte, Lanzaro (2001) distinguio entre presidencialismo de mayoria y
presidencialismo pluralista. El presidencialismo de mayoria implica que el que
gana, gobierna. Por el contrario, en el presidencialismo pluralista el que gana
comparte el triunfo y se ve obligado a negociar en el Congreso. Asi pues, Lazaro
resalta seis parametros para diferenciar entre sistema presidencial de mayoria y
pluralista:

1. La relacion del Poder Ejecutivo con el Congreso, la competencia entre ellos,
la participacion del Presidente en el proceso legislativo, las facultades
legislativas del Presidente; la organizacion del Poder Legislativo, el nimero
de cadmaras y la fuerza de las comisiones.

2. El grado de descentralizacion politica; las repercusiones del federalismo en
la conformacion del sistema de partidos y las instancias centrales de
gobierno.

3. El sistema de partidos: el grado de pluralismo, la legitimidad compartida, la
alternancia, la competitividad; el sistema electoral, el principio proporcional o

mixto, la inclusion de diversas opciones politicas.
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Las reglas informales, las culturas politicas y partidarias con mayores o
menores grados de heterogeneidad.

Los estilos de liderazgo y legitimacién. El apego a la Constitucion y los
poderes metaconstitucionales que adquiere el Presidente.

Los ejercicios plebiscitarios, los cuales pueden conducir al

hiperpresidencialismo o a un gobierno pluralista.

En definitiva, Lanzaro (2001) hace una importante contribucion, afirma que el

presidencialismo no solo puede ser gobierno de mayoria., pues un aspecto

caracteristico del sistema presidencial latinoamericano son las coaliciones, las

cuales existen cuando el Poder Ejecutivo no tiene la mayoria en el Congreso y

necesita impulsar su agenda legislativa. Dentro de los paises de la region México

es un ejemplo de gobierno dividido.

Por ultimo, es necesario exponer la tipologia propuesta por Carpizo (2014),

con base en dos perspectivas hace una importante contribucion. A partir del

arreglo institucional y desde la realidad politica. Dentro del arreglo institucional

identificd cinco tipos:

o bk 0N PE

Presidencialismo puro.

Presidencialismo predominante.
Presidencialismo atemperado.
Presidencialismo con matices parlamentarios.

Presidencialismo parlamentarizado.

El presidencialismo puro es aquel que se aproxima al modelo
estadounidense; es decir, el Poder Ejecutivo es unitario, el pueblo es quien
designa al Presidente para un periodo determinado, ademas estan presentes
los limites y controles entre poderes. También el Presidente designa y
remueve a los ministros, los cuales son responsables ante él, ni el Presidente
ni los ministros son responsables ante el Congreso. Por ultimo, se le

denomina puro porque no tiene aspectos parlamentarios.
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2. El presidencialismo predominante se caracteriza por las amplias facultades
que le atribuye la Constitucion al Poder Ejecutivo. Por ello, existe un
desequilibrio de poderes a favor del Ejecutivo, por lo que los controles a su
accionar son deébiles. En el presidencialismo puro el disefio constitucional es
de equilibrio de poderes, para lo cual se establece un buen sistema de
contrapesos entre los oOrganos de poder. Por el contrario, en el
presidencialismo predominante el arreglo institucional hace del presidente el
eje del sistema politico, en consecuencia, existe un desequilibrio en los
limites y controles para su beneficio.

3. El presidencialismo atemperado es el cual la Constitucion fortalece al Poder
Legislativo y le atribuye importantes facultades. El Presidente no tiene la
facultad de veto y sus atribuciones legislativas son limitadas y las del
Congreso ilimitadas.

4. El presidencialismo con matices parlamentarios es aquel en el cual los
controles entre poderes son propios del sistema presidencial, pero tiene
algunos aspectos parlamentarios. Por ejemplo, la existencia de un consejo
de ministros con amplias facultades, cuyos integrantes son removidos por el
Presidente y el Congreso puede censurar a un ministro por votacion de
mayoria calificada. Estos aspectos pueden combinarse, cuando la facultad
de veto del Presidente puede ser superado con la mayoria simple en el
Congreso.

5. El presidencialismo parlamentarizado se caracteriza porque el Presidente es
designado por el pueblo para un periodo fijo y nombra con libertad a los
ministros. Sin embargo, tiene controles del sistema parlamentario, los cuales
llegan a modificar el sistema presidencial. Por ejemplo, el gabinete y los
ministros son responsables ante el Presidente y el Congreso. Ademas el
Congreso puede censurar a los ministros, incluso al Presidente. Por ultimo, el

Presidente puede disolver al Congreso y convocar a elecciones.
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Por otra parte, desde la perspectiva de la realidad institucional distinguio tres

tipos (Carpizo 2014):

=

Presidencialismo hegemaonico.
Presidencialismo equilibrado.

Presidencialismo débil.

En el presidencialismo hegemonico existe un partido predominante,
bipartidismo y el Presidente es jefe de su partido. También el Ejecutivo
cuenta con mayoria en el Congreso. Ademas el grado de disciplina partidaria
es muy alto. Finalmente, los controles constitucionales entre poderes son
débiles y las iniciativas presentadas por el Presidente son aprobadas por el
Congreso sin mayor dificultad.

En el presidencialismo equilibrado el sistema de partidos esta constituido por
bipartidismo, tripartidismo o multipartidismo. Cuando el Presidente no tiene
mayoria en el Congreso, intentard construirla a través de gobierno de
coalicion. Existe cierta disciplina partidaria pero no es tan rigurosa. Cada uno
de los poderes ejerce las facultades que establece la Constitucion. Los
controles constitucionales funcionan como contrapesos entre los poderes.
Para que las iniciativas del Poder Ejecutivo sean aprobadas necesitara
dialogar con su propio partido, con el partido en el gobierno de coalicion o
con los otros partidos en el Congreso, por consecuencia, estas iniciativas
sufren modificaciones como resultado de las negociaciones.

En el presidencialismo débil el sistema de partidos es multipartidista y la
distancia ideoldgica entre los partidos es amplia. EI Presidente no tiene
mayoria en el Congreso, lo cual es un obstaculo para la aprobacion de sus
iniciativas. La disciplina partidaria es irrelevante debido al gran numero de
partidos. Por Uultimo, los controles constitucionales favorecen al Poder
Legislativo y las iniciativas del Presidente dificilmente son aprobadas por el

excesivo poder del Congreso.
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En conclusion, la configuracion de los sistemas presidenciales en América
Latina fue distinta a la de los Estados Unidos, por lo que desarrollaron otras
caracteristicas. Por ello, es necesario identificar el tipo de presidencialismo en
México. Con base en la tipologia propuesta por Carpizo es posible ubicar a México
en algun tipo de presidencialismo. Por parte del arreglo institucional fue
presidencialismo predominante, pero con el inicio de la transicidbn democratica esta
evolucionando hacia un presidencialismo puro. Por otra parte, desde la realidad
institucional el presidencialismo mexicano se identifica con el presidencialismo

hegemaonico y transita hacia un presidencialismo equilibrado

1.6 CARACTERISTICAS DEL SISTEMA PRESIDENCIAL

EL analisis de las caracteristicas que diferencian al sistema presidencial del
parlamentario determinan las bases para entender las formas de gobierno en
América Latina (Carpizo 2006). Estas caracteristicas han sido abordadas por
varios pensadores. Por ejemplo, Duverger (1962) afirma que el sistema
presidencial se caracteriza por la division de poderes, la eleccion del Presidente
por medio del sufragio, el nombramiento y la remocion de miembros de su
gabinete y que no tienen responsabilidad ante el Parlamento.

También para LaPalombara (1974) en el sistema presidencial el Presidente
es jefe de Estado y jefe de gobierno, es independiente del Poder Legislativo, por lo
que no depende de él para subsistir, los poderes Ejecutivo y Legislativo son
independientes; es decir, el Legislativo no esta obligado a aprobar las iniciativas
de ley que presenta el Ejecutivo y este puede vetar las iniciativas del Congreso,
ademas el presidente puede realizar nombramientos, también el Ejecutivo puede
apelar al pueblo por medio de plebiscitos y referendos, el Legislativo puede
remover al presidente, el presidente tiene facultades para elegir a los integrantes
del gabinete, presentar iniciativas de ley y para presentar el presupuesto; el pueblo

elige al presidente.
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Ahora bien, para comprender las caracteristicas que configuran el sistema
presidencial es necesario compararlas con las del sistema parlamentario. Las

caracteristicas del parlamentarismo son:

1. Los integrantes del gabinete, Poder Ejecutivo, también son integrantes del
Parlamento, Poder Legislativo.

2. El gabinete est4d compuesto por los representantes del partido mayoritario o
por los dirigentes de los partidos que por coalicidbn obtuvieron la mayoria
parlamentaria.

3. El Poder Ejecutivo estd constituido por un jefe de Estado, el cual tiene
funciones de representacion y un jefe de gobierno que conduce la
administracion y el gobierno.

4. En el gabinete hay un integrante con mayor dominio, al cual se le denomina
Primer Ministro.

5. El gabinete subsistira con el apoyo de la mayoria parlamentaria.

La administracion publica esta dirigida por el gabinete, pero bajo supervision
del Parlamento.

7. Entre Parlamento y gobierno el control es reciproco. Por una parte, el
Parlamento puede exigir responsabilidad al gobierno, también puede negar
un voto de confianza o de censura al gabinete. Por su parte, el gobierno

puede pedirle al jefe de Estado que disuelva el parlamento.

En sintesis, las caracteristicas del sistema presidencial son:

1. El Poder Ejecutivo es unitario; es decir, el Presidente es jefe de Estado y jefe
de gobierno a la vez.

2. El Presidente es electo por voto popular y no por el Poder Legislativo.
El Presidente nombra y remueve a los secretarios de Estado.

4. Tanto el Presidente como los secretarios de Estado no son responsables

ante el Congreso.
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5. El Presidente y los secretarios de Estado no pueden ser integrantes del
Congreso.

6. El Presidente puede pertenecer a un partido distinto al que tiene mayoria en
el Congreso.

7. EIl Presidente no puede disolver el Congreso.

Finalmente, Carpizo (2006) simplifica la configuracion del sistema

presidencial y presenta tres caracteristicas fundamentales:

1. La division entre el Poder Ejecutivo y Legislativo. Por lo que cada uno es
elegido por voto popular; es decir, el Congreso no designa al Presidente.

2. Los periodos para los que fueron electos el Ejecutivo y Legislativo son fijos y
ninguno puede modificar el periodo del otro.

3. Los controles entre ambos son mutuos.

Sumado a estas caracteristicas, Carpizo (2006) sefiala varias observaciones

respecto al presidencialismo, entre las cuales destacan:

1. El Congreso no cuenta con la facultad de censurar al Poder Ejecutivo,
porque no es responsable ante él debido a que el Presidente es electo por
voto popular.

2. El control mas importante que tiene el Presidente es su facultad de veto. Si el
veto se puede rechazar por simple mayoria no implica algan control.

3. El Poder Legislativo tiene varias facultades de control. Por ejemplo, la
ratificacion de nombramientos y actos realizados por el Presidente.

4. Los sistemas presidenciales funcionan distinto con base en el nimero de
partidos existentes; es decir, si se establece un bipartidismo, tripartidismo o
multipartidismo.

5. Para que el sistema presidencial funcione de manera adecuada es necesario
tener cuidado del arreglo institucional; es decir, evitar los obstaculos que

dificultan su buen funcionamiento.
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Con base en las caracteristicas del sistema presidencial los defensores y
criticos han destacado consecuencias politicas diferentes en cada criterio
definitorio. Por ejemplo, los defensores atribuyen un mayor grado de democracia y
estabilidad politica a la eleccion popular del jefe del Poder Ejecutivo, antes que
dejar esta decisién a la manipulacion de politicos (Casar 1996). Sin embargo, los

gue apoyan al sistema parlamentario, afirman que no es una ventaja.

1. En la mayoria de las elecciones, el Presidente no es elegido por una

mayoria, sino por una pluralidad de votos. Al respecto, Linz (2013, p.17) dice:

Si no existe una minima pluralidad y varios candidatos compiten
en una unica vuelta, el margen entre el triunfador y su segundo
puede ser muy estrecho para apoyar cualquier reclamo de que se

realice un plebiscito decisivo.

2. La eleccion del Presidente genera el fenomeno de todo al ganador, el cual
perjudica a las minorias. Por el contrario, en el sistema parlamentario, segun
Linz (2013, pp. 16-17):

Aungue de las elecciones parlamentarias puede resultar una
mayoria absoluta para un partido Unico, mas a menudo otorgan
representacion a un grupo de partidos. El poder compartido y la
formaciébn de coaliciones son bastante comunes, y en
consecuencia los titulares estan atentos inclusive a las demandas

e intereses de los partidos mas pequefios.

3. Niega el acceso a los perdedores a posiciones de influencia, incentivando la
polarizacion politica. Una vez que el Presidente llega al poder no puede
restaurar la unidad de la nacién; es decir, no ofrece a sus oponentes un
cargo en su administracién y asi convertirse en el Presidente de todo el

pueblo. Estas politicas son posibles pero dependen de la personalidad del
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Presidente y de sus opositores, pues al tomar medidas conciliadoras con sus
recientes rivales debe considerar que puede provocar que sus aliados lo
abandonen o que la oposicion rechace trabajar en conjunto, lo cual podria

polarizar ain mas la relacion (Linz 2013).

Adicionalmente, los criticos sefialan que los sistemas presidenciales
establecen principios contradictorios. Por ejemplo, proponen instituir un Ejecutivo
fuerte y estable, pero también demuestran temor de la personalizacién del poder,
pues siguen presentes los recuerdos de reyes y caudillos. Asi la prohibicién de
reelecciébn, mecanismos de enjuiciamiento y autonomia judicial confirman esta

sospecha. Segun Linz (2013, p. 15):

La contradiccion fundamental entre el deseo de un Ejecutivo fuerte
y estable, y la sospecha latente de los propios poderes
presidenciales, afectan la toma de decisiones politicas, el estilo de
liderazgo, las préacticas politicas, y la retorica tanto del Presidente

como de sus oponentes.

En la siguiente caracteristica, periodos fijos para el Ejecutivo y Congreso, los
que favorecen el presidencialismo, afirman que provee al Ejecutivo de mayor
estabilidad, pues los demas actores politicos aceptan ser gobernados por quien
resultod electo. No obstante, los criticos dicen que la estabilidad no debe evaluarse
a partir del ambito gubernamental, sino del sistema en su conjunto. Para los
defensores del parlamentarismo, lo que parece una ventaja es una desventaja,
pues un Presidente cuando pierde el apoyo popular o del Congreso no puede ser
removido, ademas la rigidez es la misma en el Congreso porque tampoco hay

forma de disolverlo.
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El periodo determinado, para Linz (2013, p. 14):

Secciona el proceso politico en periodos discontinuos vy
rigidamente demarcados, que no dejan espacio para los continuos
reajustes que los procesos pueden demandar. La duracién del
mandato presidencial se convierte en un factor determinante en

los célculos de todos los actores politicos [...]

Otros inconvenientes de la restriccion temporal son:

1. En la mayoria de los gobiernos la reeleccion esta prohibida, por lo que un
Presidente popular no puede prolongar su periodo (Casar 1996).

2. La posibilidad de que un Presidente lleve a buen término el programa
electoral por el que fue electo es limitada.
La sensacion de urgencia conduce a politicas apresuradas (Casar 1996).

Obliga a la produccién de lideres politicos a corto plazo.

Para los defensores del sistema presidencial, resulta positivo que la division
de poderes genere gobiernos con mayores limites y congresos con mayor
capacidad de legislar; es decir, la limitacion del Poder Ejecutivo por el Legislativo
amplia las practicas democraticas. Ademas el Congreso puede llevar a cabo sus
funciones, pues no depende del Presidente, incluso puede criticar al Ejecutivo. En
contraste, en el sistema parlamentario el representante que quiera permanecer en
el poder encuentra mas limites a su accion individual, ya que si el primer ministro o
su partido pierden la mayoria, tendra que abandonar el puesto.

Por otra parte, los criticos afirman que se establece una dualidad de
legitimidad, la cual no beneficia a la estabilidad del gobierno. Se argumenta que el
resultado de la coexistencia de dos 6rganos independientes y legitimos es la
pardlisis por la ausencia de elementos institucionales que mantenga la relacién

entre los poderes Ejecutivo y Legislativo en armonia.
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Los sistemas presidenciales, segun Linz (2013, p. 24):

[...] estan basados en una legitimidad democrética dual: no existe
principio democratico alguno para resolver las disputas acerca del
cual de las dos partes representa realmente la voluntad del

pueblo.

El Poder Legislativo puede reclamar legitimidad democratica, la cual es mas
evidente cuando una mayoria de legisladores en el Congreso representa una
opcién politica distinta a la del Presidente. Dado que el poder de ambos proviene
del voto popular es posible que surja un conflicto y que los instrumentos para

resolverlos sean insuficientes. Por ello, de acuerdo con Linz (2013, p. 14):

[...] a menudo las Fuerzas Armadas hayan estado tentadas de
intervenir en tales situaciones como un poder de mediacion en el
pasado. Se podria argumentar que los Estados Unidos han
superado exitosamente tales conflictos normales y asi restarles
importancia [...] Desafortunadamente, el caso estadounidense
parece ser una excepcion; el desarrollo de partidos politicos
modernos, particularmente en paises social e ideoldgicamente
polarizados, generalmente exacerba los conflictos entre el

Legislativo y Ejecutivo, en lugar de moderarlos.

En resumen, a pesar de las frecuentes crisis que agobian a los sistemas

parlamentarios. Para Linz (2013, pp. 15-16):

[...] mientras el parlamentarismo imparte flexibilidad al proceso
politico, el presidencialismo lo vuelve mas rigido. Los defensores
del presidencialismo podrian replicar que tal rigidez es una
ventaja, pues salvaguarda al proceso politico de la incertidumbre e

inestabilidad tan caracteristica a las politicas parlamentarias.
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Por ultimo, los criticos afiaden una debilidad adicional del presidencialismo:

[...] su marcada tendencia hacia la democracia mayoritaria,
especialmente en los numerosos paises en donde, a causa de la
falta de consenso natural, es necesaria una forma de democracia

consensual en lugar de una mayoritaria. (Lijphart 1998, p. 148)

Esta propensiéon mayoritaria del sistema presidencial se explica por una
diferencia esencial, segun Lijphart (1998, p. 150): ~ [...] el Presidente es un
Ejecutivo de una sola persona, en tanto que el Primer Ministro y el gobierno
forman un cuerpo ejecutivo colectivo.”

Los defensores del presidencialismo afirman que la separacion de poderes
ayuda a equilibrarlos, pues en el parlamentarismo, el voto de los legisladores debe
considerar no solo los méritos de un tema en concreto, sino que tienen que
mantener al gobierno en el poder, el hecho de que la mayoria de los legisladores
no quieran provocar con demasiada frecuencia una crisis de gobierno hace de
este un elemento muy fuerte en el proceso legislativo. Por el contrario, en los
sistemas presidenciales los legisladores pueden ocuparse de proyectos de ley
basandose en los propios méritos de estos sin miedo a causar una crisis de
gobierno. En consecuencia, la separacion de poder significa una mayor
independencia legislativa y una relacién entre el Ejecutivo y Legislativo mas
equilibrada.

No obstante, para los criticos todos los elementos no son iguales y pueden
negar la separacion de poderes y resultar en el predominio del Ejecutivo. Asi, el
presidencialismo asegura la concentracién de poder no solo en un partido, sino en
una persona. Por ello, es dificil introducir en los sistemas presidenciales la

posibilidad de compartir el poder del Ejecutivo.
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Para Lijphart (1998, p. 159):

[...] en tanto que la separacidén de poderes ejerza cierta presion en
direccidbn a una democracia consensual, la eleccion popular del
presidente y la concentracién del poder ejecutivo en una persona

son grandes influencias en direccién del mayoritarismo.

Finalmente, Shugart y Carey (1992) afiaden dos consecuencias positivas del
sistema presidencial, las cuales llevan al Presidente a ser mas responsable y

permite identificar el proyecto politico que persigue:

1. El sistema presidencial tiene un grado mayor de responsabilidad, pues los
votantes eligen a un Ejecutivo que no puede ser removido. En cambio, en el
parlamentarismo esto es débil porque los gobiernos pueden cambiar entre
una eleccion y otra. Ademas la responsabilidad de las politicas es menos
clara, ya que dificulta al electorado saber quiénes son responsables y asi
decidir su voto.

2. El presidencialismo, a diferencia del parlamentarismo, permite a los votantes
identificar, antes de la eleccidn, el tipo de gobierno de emergera.

El andlisis comparativo del sistema presidencial y parlamentario muestra que
las instituciones tienen efectos politicos distintos, por lo que es necesario observar
hasta qué punto las consecuencias atribuidas al presidencialismo estan presentes
en el sistema de gobierno en México.

En definitiva, el sistema presidencial en México se ajusta a los criterios
definitorios de esta forma de gobierno: el ejecutivo es electo popularmente, los
periodos para el Congreso y el Presidente son fijos y no dependen el uno del otro,
el Ejecutivo decide la composicién de su gobierno, y el Ejecutivo tiene facultades

constitucionales legislativas.
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CAPITULO II. PRESIDENCIALISMO EN MEXICO

2.1 INTRODUCCION

El alcance del presidencialismo va mas alld de los Estados Unidos. En
México, es el sistema de gobierno utilizado. La Constitucion de 1824 fue la primera
en establecer instituciones que han subsistido hasta la actualidad: el federalismo,
el sistema presidencial y el principio de la soberania popular, son sélo algunas de
las cuales forman parte del sistema politico contemporaneo.

La configuracién de la institucion presidencial de 1824 imit6 en casi todos sus
aspectos al modelo establecido por la Constitucion de los Estados Unidos. Sin
embargo, no fue una adaptacién facil, pues el temor de concentrar el poder en un
solo individuo siempre estuvo presente en el pensamiento de los constituyentes y
politicos mexicanos; pensar simplemente en el repudio a la monarquia y en el
Ejecutivo tripartita establecido en la Constitucion de Apatzingan de 1814. Pero la
influencia de los Estados Unidos y la necesidad de resolver la complicada
situaciéon de inestabilidad politica de los primeros afios de independencia,
acabaron prevaleciendo en la adopcion del sistema presidencial.

Asi se establecid el presidencialismo como forma de gobierno en México e
iniciaria un proceso de evolucion, pasando por la Constitucién de 1857, y
finalmente, la Constitucion de 1917 atribuiria al Poder Ejecutivo las facultades que
definen al sistema presidencial mexicano. No obstante, el periodo posterior a la
Revolucién merece puntual atencion, pues se caracterizé por el sometimiento de
las instituciones que conformaban el sistema politico. Por ultimo, los arreglos
institucionales de la transicion democratica del presidencialismo trajeron consigo
una serie de limites y controles al Poder Ejecutivo.

El objetivo de este capitulo es analizar la gobernabilidad en el sistema
presidencial mexicano con base en la revision de la historia constitucional, el
origen y la transicion democratica que tuvo esta forma de gobierno para consolidar
la version actual, en la cual se ha dispersado el poder y favorecido al reequilibrio

de poderes.
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2.2 SISTEMA PRESIDENCIAL EN FORMACION

El presidencialismo en México es resultado de un proceso prolongado de

transformacion politica y constitucional. Valadés (1998) identificé las causas

mediante cinco etapas:

ok~ 0N PE

Caudillismo: representada por José Maria Morelos.
Despotismo: representada por Antonio Lopez de Santa Anna.
Liderazgo republicano: representada por Benito Juarez.
Dictadura: representada por Porfirio Diaz.

Presidencialismo constitucional: representada por multiples figuras.

Para Coérdova (1994) el sistema presidencial mexicano también es

consecuencia de un proceso historico, pero sintetiza esta evolucion en dos etapas:

1.

La primera es a partir que se introduce este sistema de gobierno con la
Constitucion de 1824, hasta la Constitucion de 1857. En este periodo, la
institucion presidencial no tiene una razon de ser, es mas una adaptacion
del sistema presidencial de los Estados Unidos que una creacién por
caracteristicas historicas propias.

La segunda etapa inicia con el régimen de Benito Juarez hasta la actualidad
y se funda en el principio de gobernabilidad, el cual es retomado por la
Constitucion de 1917, la razon de ser del sistema presidencial

contemporaneo.

En 1814, la Constitucion de Apatzingan estableci6 un Poder Ejecutivo

tripartita y se designd a Morelos como jefe del Ejecutivo denominado

Generalisimo, el cual podria actuar con amplias facultades y total libertad. Este

acontecimiento parecia justificable, pues se necesitaba un mando eficaz para

continuar la guerra.
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El argumento, segun Valadés (1998, p. 326):

[...] de la necesidad ante amenaza exterior 0 ante las urgencias
interiores, se va a repetir, a lo largo de muchas décadas
subsecuentes, para fundamentar la necesidad politica del

predominio presidencial.

Después de la Independencia, México presentdé un periodo de evidente

inestabilidad politica e ingobernabilidad’. De acuerdo con Rabasa (1982, p. 3):

En los veinticinco afios que corren de 1822 en adelante, la nacion
mexicana tuvo siete Congresos Constitucionales, que produjeron,
como obra, una Acta Constitutiva, tres Constituciones y una Acta
de Reformas, y como consecuencias dos golpes de Estado, varios
cuartelazos en nombre de la soberania popular, muchos planes
revolucionarios, multitud de asonadas, e infinitud de protestas,
peticiones, manifiestos, declaraciones y de cuanto el ingenio
descontentadizo ha podido inventar para mover al desorden y

encender &nimos [...]

La lucha entre liberales y conservadores fue la razén fundamental de
inestabilidad, la cual empeoraba por la situacion del pais (Cérdova 1994). Asi,
incomunicado, pobre y sin una identidad nacional, México reunia las
caracteristicas idéneas para el desorden y a causa de once afios de

independencia, la inseguridad se habia extendido.

! El concepto de gobernabilidad significa:
[...] la interaccién entre gobernantes y gobernados, entre capacidades de
gobierno y demandas politicas de gobierno. Hace referencia a la tensién que
existe entre las dos partes y pone en cuestion el sistema de gobierno, como
productor de decisiones politicas y encargado de su ejecucion, y su capacidad

para estar a la altura de los problemas a resolver. (Nohlen 1992, p. 2)
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En consecuencia, las primeras constituciones serian el reflejo de la situacion
politica del pais, cada una mostraba las ideas del grupo en el poder. Para Cérdova
(1994, p. 27):

Las causas generadoras de una Constitucion son siempre
politicas, pero con el establecimiento de un régimen constitucional
lo que se busca es, precisamente, que la politica se someta al
mismo. En esa etapa de nuestra historia la politica nunca pudo ser

sometida al imperio de ninguna Constitucion [...]

A pesar de las diferencias ideoldgicas entre liberales y conservadores,
siempre prevaleci6 el presidencialismo como sistema de gobierno, pues desde la
Constitucion de 1814 se ha mantenido la institucidon presidencial. En la
Constitucion de 1857 se fortalecio al Poder Legislativo frente al Ejecutivo, pero

nunca existié un sistema parlamentario. Al respecto, Madrid (1980, p. 248) dice:

[...] la rama ejecutiva ha sido, tradicionalmente, la mas poderosa
del gobierno mexicano. Esta situacion obedece a razones
histéricas y sociales profundas y no puede explicarse de manera
simplista [...] Desde los tiempos precortesianos y del virreinato, los
mexicanos han estado acostumbrados a ver en el jefe de gobierno
al hombre mas poderoso del pais. En los primeros afios de
nuestra vida independiente, la presidencia estuvo ocupada,
habitualmente, por caudillos militares, que ejercieron el poder
arbitrario y dictatorialmente; ello no dignifico la presidencia, pero
continué la tendencia precortesiana y virreinal en el Poder

Ejecutivo.
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La historia de México ha sido un continué sometimiento del pueblo a
gobiernos autoritarios. Sin embargo, afirmar que el mexicano tiende al
sometimiento y por ello ha necesitado histéricamente de un gran lider es una
concepcion erronea, pues el presidencialismo adquiere coherencia historica y
politica si se analizan las caracteristicas sociales, culturales y econémicas que lo
generaron (Cérdova 1994).

En la Constitucion de 1814 los principios democréaticos se encuentran en
todo el texto. La causa es evidente, la influencia de la Revolucién Francesa y de
las ideas que la suscitaron se habian esparcido por todo el mundo, los
independentistas en México no fueron la excepcion. Al respecto, Fix (1967) sefiala
que la Constitucibn de Apatzingan tiene tres influencias: la Constitucion
estadounidense de 1787, las constituciones francesas de 1793 y 1795, y la Carta

espafola de Cadiz de 1812.

La Constitucion de 1814 establecio:

1. “la facultad de dictar leyes y establecer la forma de gobierno, que mas
convenga a los intereses de la sociedad, constituye la soberania” (art. 20).

2. "Tres son las atribuciones de la soberania: la facultad de dictar leyes, la
facultad de hacerlas ejecutar y la facultad de aplicarlas a casos particulares”
(art. 11). Asi tres serian los poderes: Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

3. "Compondran el Supremo Gobierno tres individuos... seran iguales en
autoridad, alternando por cuatrimestres en la presidencia...” (art. 132)

4. La soberania residira en el pueblo (art. 30).

Las secretarias que tendra el Supremo Gobierno seran: Guerra, Hacienda y
Gobierno (art. 13).

6. Facultad al Poder Legislativo para nombrar a los titulares de las secretarias

(art. 158).
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Mas tarde, la Constitucion de 1824 seria la primera en establecer el sistema
federal, la cual tuvo como antecedentes la Constitucion de los Estados Unidos y la
Constitucion de Cadiz (Coérdova 1994). La relevancia de esta Constitucion
consistidé en establecer al sistema presidencial como forma de gobierno, el cual
también seria instituido por las siguientes constituciones.

La Constitucién de 1824 dice: "Se divide el supremo poder de la federacion
para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial” (art. 6), con lo cual se apropia
de la division de poderes. ElI Poder Ejecutivo se depositaria en un solo individuo
denominado Presidente quien, en caso de imposibilidad seria sustituido por un
vicepresidente (art. 74). Ambos serian electos por los Congresos de los estados,
alcanzando la presidencia quien tuviera el mayor nimero de congresos locales,
mientras que la vicepresidencia seria para el que le siga en nimero de votos en la

misma eleccion (art. 79). Al respecto, Carpizo (1997, p. 146) sefiala:

Este sistema resultdé funesto en México. El vicepresidente se
dedic6 a ver como podia conseguir la presidencia. El primer
presidente de Meéxico fue Guadalupe Victoria y el primer
vicepresidente Nicolas Bravo, Bravo se reveld6 en contra de

Victoria [...]

La Constitucion de 1824, siguiendo el modelo estadounidense, le confirid
facultades explicitas al Presidente, pues contaba con prerrogativas que lo hacian
fuerte frente al Poder Legislativo, como el hecho de que el Congreso se dividiera
en dos: Camara de Diputados y Camara de Senadores (art. 7). Como puede
observarse, la Constitucion de los Estados Unidos fue de gran influencia para la
Constitucion de 1824. De acuerdo con Cueva (2016. p. 230):

Los pueblos que en aquel entonces marchaban por el sendero de
la libertad, eran Inglaterra y los Estados Unidos; pero la primera
era una monarquia parlamentaria y Unicamente pudo ser

parcialmente imita en Brasil, que era un imperio. El centralismo
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era absolutismo, en tanto que el federalismo se presenté a los
hombres de América como el camino de un pueblo que habia
alcanzado prosperidad en la libertad.

En definitiva, los legisladores estadounidenses:

[...] si bien pensaban en el monarca al construir al Presidente,
siempre repudiaron la idea de crear un rey; ademas los postulados
de la Revolucion francesa en México se adoptaron a partir de
1814 (como la idea de la soberania popular), habian sido
recogidos en el texto constitucional de los Estados Unidos [...]
(Cérdova 1994, p. 36)

Los instrumentos que permiten una efectiva gobernabilidad; es decir, la
posibilidad de actuar de manera inmediata y eficaz ante cualquier situacion, no fue
una idea de los constituyentes y politicos mexicanos como un medio para resolver
los problemas que la realidad histérica imponia, sino fue una adopcion de la
influencia de la Constitucién de los Estados Unidos. Por ello, segun Cérdova
(1994, p. 39):

[...] podemos decir que la instauracion de un régimen presidencial
en el que el Ejecutivo, ademas de no depender de ningun otro
poder, cuenta con un amplio margen de accion, responde mas al
peso que tenia la Constitucion norteamericana y sus tedricos entre
los politicos y juristas mexicanos, que a las necesidades que

nuestro momento histérico demandaba.
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En los afios siguientes, Santa Anna, segun Cueva (2016, p. 236):

[...] si supo aprovechar, para capturar, recapturar o mantenerse en
el poder, las debilidades de la historia. Personaje carente de ética
politica (sic), se inclind a una u otra de las fuerzas en pugna,

segun su célculo de las probabilidades de triunfo [...]

Asimismo, Valadés (1998, p. 327) dice:

El general Antonio Lépez de Santa Anna, unas veces federalista y
otras centralista; unas afin al partido conservador y otras al liberal,
fungid como tipico déspota que trasgrede sistematicamente el
orden juridico, incluso el impuesto por el mismo. Por eso en su
caso mas que hablar de un dictador, que impone un orden
arbitrario pero coherente con su designio, es posible hablar de un

déspota, que acomoda la decisién al capricho y a la circunstancia.

Este periodo se caracterizd por una acentuada inestabilidad politica por las
luchas internas y porque ademas fue cuando se padeci6 un mayor
intervencionismo extranjero. Los instrumentos constitucionales para lograr la
gobernabilidad resultaron ineficientes, pues fueron sobrepasados por los
acontecimientos.

Después de la guerra y tras la pérdida de mas de la mitad del territorio
nacional, llegé al poder el general José Joaquin Herrera, quien goberné una etapa
en la cual la anarquia que desde tiempo atras se habia originado se prolongé. Sin
embargo, en 1853, Santa Anna regresa y establece la dictadura, la cual durd hasta
1855, afio en que el dictador abandonoé el poder y partiria al exilio definitivo. Por
ello, Cordova (1994, p. 45) sefala: "Mientras durd la dictadura de Santa Anna,
como es logico suponer, todo el poder se concentré en la figura del déspota con lo

gue se rompiod, incluso, el equilibrio mismo de la balanza de poderes.”
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La Constitucion de 1857, segun Cdérdova (1994), seiala el final de la primera
etapa del sistema presidencial mexicano. Asi comienza un segundo periodo, en el
cual poco a poco se van integrando y consolidando definitivamente las
caracteristicas esenciales del Poder Ejecutivo.

Es cierto que la fuerza del Presidente depende de las facultades que se le
atribuyan, pero también esta relacionada con la voluntad de hacerlo fuerte, pues si
solo se le atribuyen facultades sin la pretensién de fortalecerlo, se tendra un
Ejecutivo bien dotado en los hechos, pero sin justificacion de su actuacion. En las
primeras constituciones mexicanas se tuvo un Presidente bien dotado, pero nunca
con el respaldo de querer hacerlo poderoso. Por ello, Lorenzo Cérdova (1994, p.
47) dice: " [...] no se le doté del verdadero peso juridico y politico que como
instrumento de gobernabilidad requiere esa figura [...] “ También Arnaldo Cordova
(1982, p. 10) afirma:

[...] la causa fundamental de que en buena parte del siglo XIX
privara la anarquia en las actividades productivas y en las
relaciones politicas residi6 en la falta de un poder politico
suficiente fuerte como para imponerse en todos los niveles de la
vida social, dentro de una economia como la nuestra en la que,
por su falta de desarrollo, estaban ausentes todos los elementos
gue dieran al pais otra unificacién nacional que no fuera, en primer

lugar, la unificacion politica.

Si bien se padecio la més terrible dictadura de la historia de México, también
se obtuvo la mayor estabilidad politica hasta entonces, la cual fue por la efectiva
concentracion del poder en el Estado. La Constitucion de 1857 contribuyo a
unificar a la nacion, pues fue apreciada en la Guerra de Reforma y contra las
fuerzas por derrocar al emperador Maximiliano de Habsburgo. Esta Constitucion

acopio principios de sus antecesoras.
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Para Lorenzo Cordova (1994, p. 48):

La creacion de una constitucion no es algo que parta de la nada,
ninguna lo ha sido ni lo serd, es siempre una consecuencia de las
circunstancias historicas y sociales; incluso las constituciones que
son producto de movimientos revolucionarios en los cuales se da

una ruptura tajante con el pasado [...]

No obstante, Arnaldo Cordova (1989, p. 32) dice:

Lo novedoso en el 57 era la idea democréatica. Federalismo,
division de poderes y soberania popular, empero, cambiaron
subitamente de sentido y se prefiaron de nuevos significados al
influjo de la idea democrética; dejaron de ser, por decirlo asi,
viejas demandas, para convertirse en coadyuvantes de la
organizacion constitucional democratica. Federalismo como
soporte nacional democratico; division de poderes como estructura
del nuevo Estado democratico, soberania popular como
fundamento dltimo del régimen politico democratico. El verdadero
desideratum del pueblo en armas era la democracia, el punto

extremo opuesto a la dictadura que habia asolado al pais.

La Constitucion de 1857 estableceria la division del poder del Estado en tres
organismos: Legislativo, Ejecutivo y Judicial (art. 50). Debido a lo acontecido con
la dictadura de Santa Anna se dio un replanteamiento del equilibrio de poderes,
por lo que las facultades del Ejecutivo fueron restringidas, ademas de someterlo al
control por parte de los otros poderes, en particular del Legislativo, en el cual se
elimin6 la Camara de Senadores, volviendo asi a ser unicameral. Este
reforzamiento del Poder Legislativo intentaba someter a los designios del pueblo la

direccién del sistema de gobierno.
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Ante esta desconfianza en el Poder Ejecutivo y el empoderamiento del

Legislativo. Rabasa (1982, p. 54) sefiala:

[...] los hombres que tenian injerencia en la vida publica, y que
fueron testigos de los acontecimientos que la formaron, habian
llegado a ser suspicaces y asustadizos en lo que se refiere al
poder. La historia de los gobiernos de Santa Anna, con su ultimo
capitulo de dictadura cruel y sin freno, habia dejado en todos los
espiritus la obsesién de la tirania y del abuso, de tal suerte que el
Ejecutivo no era para ellos una entidad impersonal de gobierno,
sino la representacion enmascarada del dictador [...]

Adicionalmente, la Constitucion de 1857 establecio:

1. Una duracion del periodo de los diputados de dos afios (art. 52).
2. El Presidente seria elegido por cuatro afios (art. 78).

3. Se eliming el veto suspensivo en favor del Presidente (art. 70).

Mediante estas disposiciones se buscaba el reequilibrio de poder a favor del
Legislativo. Para Lorenzo Cérdova (1994, p. 53), " [...] la que establece que este
poder seria unicameral es la que con mayor claridad influye en ese sentido.” La
Constitucion estableci6 un Poder Legislativo unicameral (art. 51). Al respecto,
Arnaldo Cordova (1989, p. 36) dice:

El odio por el Senado no era mas que una forma en que se
manifestaba el odio por la dictadura, pues a lo largo de la historia
habia sido, por lo regular, el 6rgano de representacion de castas

privilegiadas, fueros y cacicazgos.
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Estos instrumentos representaban un evidente fortalecimiento del Poder
Legislativo, lo cual ha llevado a algunos pensadores a sefialar que la Constitucion
de 1857 establecio un sistema parlamentario. Segun Fix (1967, p. 37):

[...] los constituyentes de 1856-1857, consagraron algunos
aspectos de tipo parlamentario, creando un sistema hibrido, que
utiizando una afortunada clasificacion del constitucionalista
aleman Karl Loewenstein podria denominarse parlamentarismo

aproximado [...]

En consecuencia, la Constitucién de 1857 fue objeto de severas criticas, las
cuales descalificaban el fortalecimiento del Poder Legislativo y fundamentaban sus
argumentos en la ineficacia para gobernar; es decir, en la ingobernabilidad que

resulté de dicha Constitucion. Segun Rabasa (1982, pp. 65-67):

[...] Medio siglo de historia nos demuestra que no acertaron sus
autores con una organizacion politica adecuada a nuestras
condiciones peculiares [...] La constitucion de 57 no se ha
cumplido nunca en la organizacion de los poderes publicos,
porque de cumplirse, se haria imposible la estabilidad del
Gobierno, y el Gobierno, bueno o malo, es una condicion primera
para la vida de un pueblo. Siendo incompatibles la existencia del
Gobierno y observancia de la Constitucion, la ley superior
prevalecié y la Constitucion fue subordinada a la necesidad

suprema de existir.
Para este pensador, esta ingobernabilidad era motivo suficiente para

justificar la dictadura. Al establecer un Poder Legislativo con demasiados controles

provocaria que los presidentes gobernaran al pais sobrepasando la Constitucién.
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De acuerdo con Rabasa (1982, p. 114):

En la organizacion, el Poder Ejecutivo esta desarmado ante el
Legislativo, como lo dijo Comonfort y lo repitieron Juarez y Lerdo
de Tejada, la accion constitucional, legalmente correcta del
Congreso, puede convertir al Ejecutivo en juguete de los antojos
de este, y destruirlo nulificandolo [...] La dictadura se habria
impuesto en el espiritu mas moderado como una necesidad, o
habria aparecido al fin como el resultante de las fuerzas
desencadenadas, después de todos los estragos propios del

desorden y la anarquia.

En el régimen de Benito Juarez, segun Valadés (1998, p. 328):

La preservaciéon de la Republica, en el sentido mas estricto, exige
a Juéarez la asuncion de facultades omnimodas. Inicialmente
defensor de la Constitucion de 1857, acaba prorrogando
unilateralmente su mandato y promoviendo la reforma de la
Constitucion por vias extraconstitucionales. Para salvaguardar la

Republica se prescinde de la Constitucion.

Después de la inestabilidad politica que generd la Guerra de los Tres afios y
la invasion de Francia, Juarez pudo gobernar sin necesidad de facultades
extraordinarias con las que, a causa de la severa situacion en la que se
encontraba el pais, habia gobernado. Los afos posteriores a la intervencion
francesa, representaron el inicio de un proceso por fortalecer la figura del
Presidente.

En 1967, Benito Juarez expidid la Convocatoria para la eleccion de los
supremos federales, en la cual se sometia a decision popular la autorizacion de

facultades al nuevo Congreso para reformar la Constitucion.
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Estas modificaciones buscaban restablecer el Congreso integrado por dos
camaras, atribuir la facultad de veto suspensivo de las leyes al Presidente,
ademas establecer que los informes que debe hacer el Ejecutivo al Legislativo
fueran por escrito, también impedir que la diputacion permanente convocara a
sesiones extraordinarias al Congreso, y determinar la forma para designar un
sustituto en caso de ausencia del Presidente y del presidente de la Suprema
Corte. Sin embargo, fue hasta la presidencia de Lerdo de Tejada en que se
introducen en la Constitucion de 1857 los elementos planteados en la

Convocatoria de Juarez (Cérdova, 1994). A partir de entonces se establecio:

1. Un Congreso integrado por dos camaras (art. 51).
2. Se faculto al Presidente con el veto suspensivo de las leyes (art. 71).
3. Se restringié la facultad de la comisidon permanente para convocar a sesiones

extraordinarias (art. 74).

Asi, la institucion presidencial fue liberada de los controles que inicialmente
se le habian impuesto y recuperd el equilibrio mediante instrumentos que le

permitieran gobernar de manera eficaz al pais. Cérdova (1994, p. 56) dice:

La introduccion de dichas reformas constitucionales configuraron
el espaldarazo juridico que necesitaba la figura presidencial para
adquirir no solo la hegemonia sino también el control de las
relaciones politicas del pais.

La dictadura de Porfirio Diaz fue, segun Rabasa (1982), consecuencia del
régimen anarquico e ingobernable que implanté la Constitucion de 1857. Es el
periodo en el cual el sistema presidencial se fortaleci6 como nunca antes, por la
concentracion del poder en el Ejecutivo. El general Diaz ascendié al poder en
1876 con amplias facultades constitucionales y sobre todo ~ [...] con un enorme

aparato de prerrogativas politicas meta-juridicas.” (Cérdova 1994, p 56).
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El régimen de Diaz unificaria la nacion. Para Rabasa (1982, p. 55):

[...] tal y como habia ocurrido en Europa, en la que las naciones
modernas surgieron gracias al establecimiento, consolidacion, y
desarrollo de las monarquias absolutistas, para reunir y fundir en
un solo ser nacional a los pueblos dispersos y aislados de México
hacia falta un poder estatal equivalente a la monarquia absoluta

europea, vale decir, de nuevo, la dictadura [...]

Por otro lado, Molina (1983) sefiala que el futuro México, como entidad
nacional depende de la armonia e igualacion de los grupos sociales que
conforman el pais, lo cual no podria lograrse de otra forma mas que con un
gobierno eficaz. Molina (1983, pp. 434-435) dice:

[...] hay que dar a nuestros sistemas de gobierno, la Unica forma
en que ellos pueden llenar su funcion concediéndoles a la vez
facultades plenamente legales que de ellas se desprenden y las
facultades discrecionales complementarias que son y seran por
mucho tiempo, absolutamente indispensables. Nuestros
gobernantes, pues, hasta no se constituya definitivamente nuestra
patria, deberan tener facultades dictatoriales [...] Pero por
supuesto que el caracter dictatorial de nuestros gobiernos, debera
referirse a sus facultades de accion, no a la continuidad ni a la

condicion de las personas que de esos gobiernos encamen [...]

Lo que intenta decir es que para construir una nacion se necesita un
gobierno dictatorial no en cuanto su permanecia, sino en cuanto sus facultades; es
decir; esta invocando los principios que inspiraron a los estadounidenses al
establecer su sistema presidencial en la Constitucion. Pues, quisieron hacer de su
Presidente un monarca que fuera elegido, por lo cual no podia ser hereditario,

ademas seria para un periodo temporal, no para siempre.
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En el régimen de Porfirio Diaz, a pesar de las injusticias sociales y la
acentuada division entre pobres vy ricos, se logré que las fuerzas productivas del
pais se pusieran en marcha (Cérdova 1994). Sin embargo, se sobrepasaron los

derechos de la poblacion. Al respecto, Valadés (1998, p. 329) dice:

La justificacion histérica del porfirismo es la de una supuesta
modernizacién de México. Conculcadas las libertades publicas,
reducidas a una realidad virtual las instituciones representativas
(Congreso Federal, legislaturas locales, gobiernos estatales y

autoridades municipales) [...]

La democracia estuvo ausente en la vida politica del pais durante el
porfiriato, fue la causa que generé una profunda inconformidad social. Asi, en
1910 estallé el conflicto por el llamado de Francisco |I. Madero a las armas. El
porfiriato termind y se fundaria el régimen de Madero. Una vez asumida la

presidencia la situacion politica del pais cambi6. Cérdoba (1989, p. 59) afirma:

[...] jaméas hubo en México un gobierno mas democratico que el de
Madero; la ciudadania obtuvo, acaso por primera vez, de manera
plena al menos, sus libertades civiles y personales; los partidos,
gue como organizaciones politicas modernas nunca habian
existido, comenzaron a formarse y a luchar por el poder como
opciones politicas claras para los ciudadanos; el imperio de la ley,
gue era una de las divisas del programa maderista, se fue

haciendo extensivo a todos los actos publicos [...]
Sin embargo, con la muerte de Madero la tendencia democratica que se

habia adquirido concluy6. Mas tarde, habria un movimiento revolucionario en

contra de Victoriano Huerta.
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Asi pues, segun Coérdova (1994, p. 62): " [...] la democratica Constitucion de
1857 habia generado a la postre la dictadura porfirista; el democrético régimen de
Madero habia producido la dictadura huertista [...] * De este modo, en la historia
politica de México la democracia ni siquiera tuvo oportunidad de desarrollarse.

Finalmente, en la Constitucion de 1917 estuvo presente la idea de un
Ejecutivo ampliamente facultado para ejercer un gobierno inmediato y eficaz ante
cualquier situacion. Por lo que el Presidente resulté en la realidad politica
elemento fundamental del sistema politico en México. En esta Constitucion el

Poder Ejecutivo conservaria las facultades clasicas y se le atribuiria las siguientes:

1. El veto suspensivo de las leyes (art. 72).
2. El Congreso bicameral (art. 50).

3. Un solo periodo de sesiones del Congreso (art. 65).

En conclusion, las experiencias del pasado influenciaron a los politicos y
constituyentes mexicanos sobre cual debia ser el Poder Ejecutivo que necesitaba
el pais. Para Cordova (1994, p. 64):

El gobierno emanado de la Revolucién se proyectaba asi hacia el
futuro con una expectativa de gobernabilidad que nunca antes se
habia presentado en la historia de México y que era el fruto

innegable de la concentracion de poder en la figura presidencial.

A partir de entonces, el objetivo no consistiria en encontrar el instrumento
ideal de gobernabilidad, pues ya se tenia la figura del Presidente. Ahora se
necesitaba conjugar esta institucion con el verdadero paradigma del pensamiento

politico moderno: la democracia.
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2.3 PODER PRESIDENCIAL POSREVOLUCIONARIO

Después de la Revolucion, el sistema presidencial mexicano tenia dos
caracteristicas: la hegemonia de un solo partido, el Partido Revolucionario
Institucional (PRI), y el excesivo poder concentrado en la figura del Presidente
(Cosio 1972), lo cual hacia del sistema de gobierno en México un caso particular
denominado hiperpresidencialismo.

La causa que explica la deformacion del presidencialismo fue la existencia de
un sistema de partido hegemonico, el cual permitié al Poder Ejecutivo penetrar las
instituciones politicas y establecer no solo su composicion sino su

comportamiento. Esta peculiaridad se debia, segun Casar (1996, p. 81):

[...] en la exitosa penetracion por parte del Ejecutivo en las
instituciones que fueron establecidas con el propésito de
contrarrestar su poder. Esta penetracion tuvo como consecuencia
la formacién de un gobierno indiviso y unitario que permite definirlo

como hiperpresidencialismo.

Esta forma extrema de presidencialismo radic6 en la conjuncién de
facultades constitucionales y poderes metaconstitucionales?, los cuales
permitieron el sometimiento de las instituciones que debian limitar y controlar la

concentracion de poder en el Presidente. Para Casar (1996, p. 92):

La penetracion de las instituciones y la consecuente delegacion de

sus propdsitos y poderes fue gracias al establecimiento de una

% Los poderes metaconstitucionales son aquellas facultades que no establecia la Constitucion,
pero las cuales eran avaladas por todos los actores politicos y ejercidas por el Presidente; es decir:
...existia una idea generalizada y compartida tanto del derecho del Ejecutivo
para ejercerlas, como del deber de respeto que los actores politicos debian a
dichas atribuciones; en resumen, el sentimiento generalizado de legitimidad de
las mismas. Esto es, se formé un grupo de facultades metaconstitucionales con

efectividad real. (Serrano 2006, p. 3)
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estructura de incentivos que hizo que fuera del interés de los
miembros que componian estas instituciones transferir o delegar

su poder al servicio de los intereses del Ejecutivo.

En consecuencia, se anuldé la posibilidad de un desarrollo institucional
equilibrado. Ademas se sobrepasaron los limites y controles del Ejecutivo
establecidos en la Constitucion.

Durante la mayor parte de la historia posrevolucionaria, el sistema politico
mexicano tuvo un partido hegeménico y una representacion poco significativa de
la oposicion en el Congreso, esta institucion resintié el reacomodo de poder, no
era ni soberano ni independiente, pues estuvo sometido a los designios del

Ejecutivo. De acuerdo con Casar (1996, p. 78):

[...] el partido hegemédnico se ha caracterizado por una dura
disciplina, un bajo nivel de conflicto intrapartidario y fuerte
liderazgo central presidencial, resulta evidente que el "empate” y la
pardlisis no han ocurrido, que las actividades cooperativas o
coaliciones han sido innecesarias y que el programa del Ejecutivo
—respaldado por la eleccién popular— no ha enfrentado oposicion

en el Congreso.

Asi el presidencialismo posrevolucionario constituyd un sistema particular
de gobierno, pues el Poder Ejecutivo penetré exitosamente en las demas

instituciones. El Ejecutivo, segun Casar (1996, p. 62):

[...] ha logrado anular la accién del conjunto de instituciones
politicas que la Constitucion concibio y establecio para compartir y
contrabalancear el poder presidencial. Al hacerlo, se anul6
también la division de poderes tanto horizontal (ejecutivo,
legislativo y judicial) como la vertical (poder federal/poder local),

dando como resultado lo que llamo un gobierno indiviso y unitario.
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Las normas establecidas en la Constitucion que especificaban las facultades

y responsabilidades de las instituciones no tenian la capacidad suficiente para que

se materializaran en la realidad. Por lo que ni el sistema electoral ni el sistema de

partidos tenian el poder necesario para llevar a cabo sus objetivos constitucionales

y transformar la eleccion popular. En consecuencia, el Congreso no podia
considerarse como una institucion soberana e independiente frente al Ejecutivo.

Las fuentes del poder presidencial posrevolucionario pueden ser agrupadas

en dos conjuntos: las atribuciones establecidas en la Constitucion para el Poder

Ejecutivo y la categoria propuesta por Carpizo (1978) al enunciar las facultades

metacostitucionales del Presidente en México. La constitucion de 1917 establecio:

1. El caracter unitario del Poder Ejecutivo (art. 20).

2. La eleccion del Presidente seria directa y en términos de la Ley Electoral
(art. 81).

3. La Ley Electoral estipula que el Presidente seria: "...electo cada seis afos
por mayoria relativa y voto directo.” (art. 9).

4. En ningln caso y por ningun motivo el ciudadano que haya sido Presidente

puede volver a desempefiarlo (art. 83).

Los criterios de sustitucion ante la falta de Presidente (arts. 84 y 85).

El periodo fijo y sobrevivencia independiente del Ejecutivo (arts. 81y 83).

El periodo fijo y sobrevivencia independiente del Legislativo (arts. 51 y 56).

El Presidente nombra y remueve a su gabinete (art. 89).

© 0 N o O

En caso extremo, es posible remover al Presidente (art. 108).

En la practica, las normas establecidas por la Constitucion no estaban
presentes. Por ejemplo, la Constitucion establecio la eleccion popular del
Presidente; es decir, las normas estaban presentes: elecciones periddicas,
sufragio universal, voto secreto, eleccion por mayoria, entre otras. Sin embargo,
las elecciones presidenciales habian sido deformadas por varios elementos: la
restriccion de opciones, la falta de alternativas, el establecimiento de un sistema

no competitivo y el fraude (Casar 1996).
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Otro ejemplo de los efectos distorsionadores que la presencia de otras
instituciones producia estaba en la supuesta separacién de poderes. A pesar que
la Constitucion lo estipulaba, las condiciones para la integracion y comportamiento
del Congreso no existian. Asi pues, la explicacion no estaba en la Constitucion
sino en el funcionamiento de otras instituciones y practicas, las cuales anulaban la
separacion de poderes.

La Constituciébn establecia la separacion entre el Poder Ejecutivo y
Legislativo, pero en la practica habia una subordinacion del Congreso a las
iniciativas del Presidente (Gonzales 1967). Asimismo, establecia un Congreso
autbnomo con origen y supervivencia independientes, capacitado para legislar y
actuar como limite. Ademas facultaba al Congreso con los instrumentos
suficientes para llevar a cabo sus funciones y asumir sus responsabilidades. Sin
embargo, el Congreso tenia un desempefio escaso como hacedor de leyes y limite
del Ejecutivo.

Entonces, por qué el Poder Legislativo suficientemente facultado por la
Constitucion, para limitar y controlar al Ejecutivo, no cumplia con sus

responsabilidades. Segun Casar (1996, p. 84):

[...] la abdicacién que hizo el Congreso de sus funciones a favor
del Presidente se debe a que este pudo intervenir en el papel
representativo del Congreso de tal modo que logro que los
legisladores actuaran como aliados permanentes del Ejecutivo.
Dicho de otra manera, a través del control del reparto de cargos y
la continuidad de las carreras politicas, el Ejecutivo sentd las

condiciones para que el Congreso renunciara a sus atribuciones.

También en el Poder Judicial, en particular en la Suprema Corte de Justicia,
el Ejecutivo intervino en la composicion y comportamiento de este 6rgano de
gobierno. La funcién del Poder Judicial consiste en la administracion de justicia y
proteccion de la Constitucion, en esta ultima debe servir de limite a los otros dos

poderes.

54



EL SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO

No obstante, el Poder Judicial en Ameérica Latina se ha caracterizado por ser
politicamente débil y dependiente del Ejecutivo (Casar 1996). La mayoria de las
Constituciones establecen normas judiciales independientes bien definidas, pero
en la realidad pocas Cortes tienen libertad en la toma de decisiones; es decir, sin
interferencia de otros 6rganos de gobierno.

Asimismo, la Constitucion establecia un sistema federal y la division
competencias (arts. 73, 117, 118 y 124). También garantizaba la autonomia de los
Estados, siempre y cuando no contravenga la Constitucion (art. 41) y la proteccion
en contra de intervencion extranjera (art. 119). Asi, el federalismo instituido en la
Constitucion establecia un equilibrio de poder. Sin embargo, nada podia
practicarse en los afios siguientes a la Revolucién, pues se establecié una
autoridad central, la cual llevaria a la anulacion del federalismo. El Ejecutivo, como
lider del partido, fue apropiandose la capacidad para definir la composicién del
sistema federal; es decir, para controlar el ascenso a las gubernaturas y su
comportamiento. Para Casar (1996, p. 89): “Todo esto surgié del partido y sistema
de partido hegemonicos.”

Ademas la tendencia a la centralizacion se facilitada por gobernadores sin
autonomia, pues su futuro dependia del Presidente, ya que la distribucion de
competencias prescrita en la Constitucion habia sido alterada con el fin de atribuir
a la federacibn mas competencias. Ademas a las causas politicas se le deben
sumar las econdémicas, las cuales explican la preeminencia del gobierno federal y
del Presidente.

Una vez establecida la disciplina partidaria, se comenzaron a usar
instrumentos econdmicos que aseguraran la subordinacién de las gubernaturas
locales. Con el acaparamiento de los recursos, las gubernaturas tuvieron que
recurrir a la federacion para proveerse de los servicios publicos. En consecuencia,
su autonomia se vio disminuida, sumado a la falta de control sobre su asignacion,

se obtuvo la distribucion de recursos con fines politicos (Casar 1996).
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En definitiva, la subordinacion de las instituciones politicas, de acuerdo con
Casar (1996, p. 91):

[...] ha dado como resultado lo que podria llamarse un gobierno
indiviso y unitario, en el que se anula la division de poderes [...]
poder central y poderes Ilocales— y que define el
hiperpresidencialismo.

Este sometimiento fue por una estructura de incentivos controlados por el
Presidente y propiciada el partido hegemonico. Asimismo, es posible observar de
donde provino este excesivo poder presidencial mediante los argumentos hechos
por Carpizo (1978) al sefalar las once causas por las cuales el titular del Poder

Ejecutivo era tan poderoso y elemento central del sistema politico en México:

1. El Presidente era el jefe del partido predominante, el cual estaba integrado
por las centrales obreras, campesinas y profesionales.

2. El debilitamiento del Poder Legislativo, pues la mayoria de los legisladores
pertenecian al partido predominante y sabian que si se oponian al
Presidente, las posibilidades de éxito serian dificiles y estarian frustrando
sus carreras politicas.

3. La integracion de la Suprema Corte de Justicia por elementos politicos que
no se oponian a los intereses del Presidente.

4. La influencia en la economia a través de los mecanismos del Banco
Central, de los organismos descentralizados y de las empresas de
participacion estatal, asi como las amplias facultades que el Presidente
tenia en materia economica.

5. Lainstitucionalizacion del ejército, cuyos jefes dependen del Presidente.

La influencia en la opinién publica a través de controles sobre los medios de
comunicacioén masiva.

7. La concentracibn de recursos economicos en la Federacion,

especificamente en el Ejecutivo.
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8. Las amplias facultades constitucionales y metaconstitucionales, como son
la facultad de designar a su sucesor y a los gobernadores.

9. La determinacion de todos los asuntos internacionales en los cuales
intervenia el pais, sin ningun freno en el senado.

10.El gobierno directo del Distrito Federal, la region mas importante del pais.

11.Un elemento psicoldgico, en el cual se aceptaba la influencia predominante

del Ejecutivo sin que se le cuestionara.

En consecuencia, el excesivo poder del Presidente en México no ha de
explicarse por sus facultades formales, sino por sus poderes metaconstitucionales,
definidos por el sistema de partidos (Lujambio 2001), el cual se caracterizaba por

la presencia de un partido hegemonico. Para Weldon (1997, p. 138):

Los poderes metaconstitucionales del presidente se deben a
arreglos institucionales y a consensos de la élite politica, cuya
combinacion lleva a una delegacion de poderes en el partido
oficial hacia el lider del propio partido, que usualmente es el
presidente. Los poderes metaconstitucionales del presidente
derivan de esta delegacion de autoridad sobre la toma de
decisiones. Segun esta teoria, los poderes metaconstitucionales
del presidente son una fusion de cuatro condiciones necesarias,

ninguna de las cuales es suficiente por si sola.

Asi pues, segun Weldon (1997), se requieren de cuatro criterios minimos

para que exista hiperpresidencialismo:

1. Un sistema constitucional presidencial, de division de poderes.

2. Un gobierno unificado; es decir, de mayorias en ambas camaras del
Congreso pertenecientes al partido del Presidente.
Disciplina parlamentaria en el partido mayoritario.

4. El lider del partido hegemonico sea el titular del Poder Ejecutivo.
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Estas cuatro condiciones se efectuaban en México: en primer lugar, a partir
de la Constituciéon de 1917 se estableci6 el sistema presidencial como sistema de
gobierno. En segundo, desde la fundacion del Partido Nacional Revolucionario
PNR el partido del Presidente mantuvo la mayoria en ambas camaras del
Congreso. En tercer lugar, la disciplina de los legisladores del partido
revolucionario comenzd a incentivarse desde 1933, con una reforma a la
Constitucion, la cual prohibié la reeleccién de los legisladores (art 59). La no
reeleccion incentivo a los integrantes del partido hegemoénico a ajustar su
conducta respecto a su partido, pues definiria el futuro de sus carreras politicas.
Por dltimo, la cuarta condicion se satisfizo a partir de 1935, cuando el Presidente
Lazaro Cardenas expulso del pais a Plutarco Elias Calles.

2.4 SISTEMA PRESIDENCIAL EN TRANSICION

El sistema politico en México tiene dos caracteristicas: transitar a la
democracia y mantener al presidencialismo como forma de gobierno. La transicion
ha sido a través de un conjunto de reformas, las cuales fueron modificando el
sistema politico. Estos arreglos institucionales han sido necesarios para hacer
que el sistema presidencial tenga gobiernos estables, eficaces y socialmente
responsables (Casar 2009).

Entre 1977 y 1995 hubo una serie de acontecimientos que transformaron el
sistema politico, los cuales tuvieron como resultado varias reformas a la
Constitucion. La reforma politica de 1977, las crisis econdémicas de 1982, 1988 y
1994, la crisis electoral de 1988 y varias crisis electorales locales, propiciaron
arreglos institucionales (Valadés 1998).

En 1977, la reforma politica incorpor6 a los partidos politicos a la
Constitucion. Al iniciarse el funcionamiento del sistema de partidos seria inevitable
fortalecer el sistema representativo en su conjunto. Por ello, las sucesivas
reformas electorales desde 1986 a 1994. Segun Valadés (1998, p. 338), " [...] el
sistema presidencial se fue comprimiendo y el sistema de partidos se fue

expandiendo [...] ”
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A partir de la crisis economica de 1982 el Estado adopto medidas de
restricciébn al gasto publico y estimul6é al crecimiento de la actividad econdémica
privada, por lo que la intervencion estatal fue disminuyendo. En cuanto a las
reformas electorales, en 1953 surgid la primera reforma constitucional de
importancia, pues se reconocid los derechos de ciudadania de la mujer. La
siguiente reforma fue en 1986, con la cual se mejordé los mecanismos de control,
se redefinio la composicién del Congreso y se inicié un proceso de purificacion de
los organismos electorales.

En 1990, 1993, y 1994 la Constitucion fue reformada en términos electorales.
Sin embargo, el debate del arreglo institucional en México no solo ha consistido en
aspectos electorales, sino en un reequilibrio de poder (Valadés 1998). Por ello,
algunos pensadores sefialan la necesidad de reformar la institucion presidencial.
Para Sartori (1994), la presidencia fuerte en México acentuaria los niveles de
conflicto. En lugar de que el gobierno absorbiera las tensiones mediante
adecuaciones que preservarian la estabilidad del sistema, habria que estar
cambiando de sistema de manera impredecible. En esas condiciones no seria
posible estructurar consensos duraderos y se fomentaria la fragmentacion politica.

Por otro lado, " [...] un conjunto de arreglos institucionales podria ser
definitivo para la estabilidad de una democracia presidencial y evitar su quiebra.”
(Lujambio 1995 p. 104). De acuerdo con este pensador, para que los arreglos
sean funcionales deben revisarse las facultades del Presidente, el funcionar del
Congreso, el niumero y disciplina de los partidos, la periodicidad de las elecciones
legislativas y presidenciales, los recursos para el patrocinio y el federalismo.

También Nohlen (1994) propone una adecuacion al sistema presidencial de

América Latina mediante tres acciones:

1. ElI Presidente, como jefe de Estado, participe en la consolidacion
democratica fomentando consensos por encima de las diferencias politicas y
deje la coordinacion del gabinete a un Jefe de Gobierno.

2. No debe haber bloqueos entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.

Proteger la figura presidencial de los avances cotidianos de la politica.
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En definitiva, los arreglos institucionales fueron decisivos para fortalecer el
sistema presidencial mexicano. Sin embargo, aun hay espacio para continuar
mejorando, pues de acuerdo Valadés (1998, p. 340): "Todo indica que el caso

mexicano de la transicion de un sistema presidencial a otro sistema presidencial.”

2.5 LIMITES Y CONTROLES AL PODER PRESIDENCIAL

A partir de 1988, la transformacién del sistema presidencial mexicano se hizo
mas evidente, el sistema del partido hegemonico no existe mas. Pues evolucioné
a un sistema tripartido de partidos politicos, lo que no quiere decir que existian
solo tres partidos, sino tres tenian la posibilidad de obtener la presidencia de la
Republica y un numero importante de representantes en el Congreso. Ademas
desde el afio 2000 el Presidente ya no es el jefe del PRI, como lo habia sido por
décadas, en las cuales sus érdenes dentro del partido no eran discutidas. Segun
Carpizo (2001, pp. 75-76):

Hasta el final del ultimo sexenio priista, aquel designo y removio al
presidente del PRI como a un miembro mas del gabinete [...]
decia la ultima palabra sobre las gubernaturas y se reservaba el
derecho de decidir con libertad un nimero importante de las

candidaturas de los legisladores federales [...]

Asi el excesivo poder concentrado en la figura presidencial durante el
hiperpresidencialismo en México causaria una revision del funcionamiento del
sistema politico en su conjunto, el cual necesitaba transitar a la democracia con el
objetivo de limitar y controlar a un Ejecutivo desbordado. Casar (2009) identifico

tres contrapesos fundamentales del sistema politico contemporaneo:

1. Institucionales.
2. Politicos.

3. Sociales.
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1. Los contrapesos institucionales son los limites que un poder tiene sobre otro
y provienen de las facultades que les atribuye la Constitucién. Por ello, es
necesario analizar el estatus institucional del Poder Ejecutivo frente a los
demas poderes y a los organismos autdbnomos.

2. Los contrapesos politicos provienen del sistema electoral y de partidos. Un
limite importante son los partidos politicos, pues sus representantes forman
parte del sistema politico del pais. El Poder Ejecutivo se enfrenta a partidos
altamente disciplinados, lo que ocasiona que no pueda obtener votos en el
Congreso a través de mecanismos de cabildeo individual.

3. Los contrapesos sociales se refieren a los poderes facticos, los cuales son
mas dificil de enfrentar por el poder que han ganado a través de los afios.

Carpizo (1978) hizo la distincion entre estatus constitucional y politico del
Poder Ejecutivo; es decir, la diferencia entre poderes constitucionales y
metaconstitucionales. A partir del planteamiento de este pensador podria afirmase
gue los problemas de concentracion de poder en el Ejecutivo no provenian de la
Constitucion, sino en como se formé y funcionaba el sistema politico en conjunto.
Por ello, el sistema presidencial mexicano padecia mas un problema politico que
un problema constitucional.

Después de varias décadas, el Ejecutivo perdié casi todos sus poderes
metaconstitucionales. Ahora la figura presidencial solo cuenta con las facultades
que establece la Constitucion. ElI Presidente dejo ser el jefe del partido
hegemadnico, perdid el control sobre las elecciones y el poder para designar a su
sucesor, también desisti6 de dominar a los gobernadores y a los presidentes
municipales, ademas ya no selecciona a los legisladores ni designa a los lideres
del Congreso, tampoco define la composicion de la Suprema Corte de Justicia.

Los poderes metaconstitucionales fueron desapareciendo, acompafados de
limites al Poder Ejecutivo por medio de diversos arreglos institucionales, los cuales
fueron aprobandose conforme avanzaba la transicion politica en México, estas

reformas consistieron en la perdida de facultades del Ejecutivo.
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Dentro de los limites institucionales destaca la creacidon de diferentes

organismos autonomos, los cuales han reducido las facultades del Ejecutivo:

1.

La autonomia del Banco de México (BM), pues el Presidente perdio la
facultad para dirigir la politica monetaria.

La autonomia del Instituto Federal Electoral (IFE), con cual se elimind la
participacion presidencial en el proceso electoral.

La creacion de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), con
la que a través de sus observaciones y resoluciones presionarian al

Ejecutivo.

Adicionalmente, se crearon otros drganos para controlar al Poder Ejecutivo a

través de la fiscalizacién y vigilancia. Por ejemplo:

0N

El Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAI).
La Comision Federal de Competencia (CFC).
La Comision Federal de Telecomunicaciones (CFT).

La Auditoria Superior de la Federacion (ASF).

Los organismos mencionados aportaron controles importantes al Poder

Ejecutivo, pues ahora el Presidente debe tomarlos en consideracion. El titular del

Ejecutivo tiene un espacio cada vez mas reducido para tomar decisiones, en

consecuencia, se requiere de una mayor colaboracion entre los poderes. Desde

entonces, el Ejecutivo solo conserva las facultades que establece la Constitucion.

Sin embargo, de acuerdo con Casar (2009, p.406):

[...] la Constitucion mexicana no destaca por otorgar poderes
extraordinarios o descomunales al titular del Ejecutivo ni tampoco

por dejar a los otros dos poderes desvalidos frente al Presidente.
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Por ello, es conveniente analizar la dimension de las facultades del

Presidente en México. El método propuesto por Shugar y Carey (1992) evalla el

poder presidencial a través de seis atribuciones legislativas:

o a0k~ 0N PE

Poder de veto.

Poder de introduccion exclusiva.
Poder de bolsa.

Poder de referendum.

Poder de decreto.

Poder de urgencia.

En la mayoria de los sistemas presidenciales se le atribuye al Ejecutivo la
facultad de veto. El veto total es el poder méas utilizado. El veto parcial es
considerado mas fuerte para el proceso legislativo y en ambos casos pueden
ser superados por votacién en el Congreso. México se encuentra en el
primer caso, pero su uso se restringe a una legislacion especifica, aquella
cuya resolucién no sea exclusiva de alguna de las Camaras (art. 72).

La introduccioén exclusiva se refiere a las areas en las cuales solo el Ejecutivo
puede enviar iniciativas, por lo que los titulares del Ejecutivo cuentan con un
fuerte instrumento para definir la agenda. En México, la constitucién no le
atribuye al Ejecutivo el derecho exclusivo, solo en la Ley de Ingresos y
Egresos (art. 74), por lo que la facultad de proponer iniciativas la comparten
el Ejecutivo, el Legislativo y los congresos locales.

En México, la iniciativa de presupuesto es privilegio del Poder Ejecutivo. Sin
embargo, la capacidad del Congreso para hacer modificaciones es ilimitada,
por lo que el poder de bolsa del Ejecutivo se reduce al derecho de
introduccion exclusiva.

Algunos gobiernos presidenciales le atribuyen a los titulares del Ejecutivo la
facultad de proponer y convocar un referéndum. Este poder se utiliza cuando
una iniciativa presentada por el Presidente fue rechazada por el Congreso.

En México, el Ejecutivo no cuenta con esta facultad.
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5. Los sistemas presidenciales otorgan poderes de decreto pero difieren en su
alcance. En Meéxico, la autoridad para legislar se encuentra en tres
situaciones. Primero, en estados de emergencia el Presidente esta facultado
para suspender las garantias y el Congreso puede permitirle poderes
legislativos (art. 29). Segundo, se refiere a asuntos de salubridad en los
cuales el Presidente puede emitir decretos. Por ultimo, le permite al
Congreso delegar poderes legislativos para aumentar o disminuir las
importaciones y exportaciones cuando el Ejecutivo lo considere (art. 131).

6. Los poderes de urgencia le atribuyen al Ejecutivo un instrumento importante
para fijar su agenda, forzar la accién legislativa y asignar responsabilidades.
En México, el Poder Ejecutivo no cuenta con esta facultad.

Otro limite son los gobernadores, pues el Presidente perdi6é la hegemonia en
los 6rganos de representacion federal y local, tanto en el &mbito Ejecutivo como
en el Legislativo, asi estos organismos se encuentran constituidos por
representantes de diferentes partidos. Sin embargo, las reformas a las
instituciones locales no han sido con la misma profundidad que a nivel nacional.

Finalmente, el Poder Ejecutivo debe enfrentarse a otro limite significativo, los
poderes facticos. Este limite lo constituyen los monopolios empresariales y
sindicales, los cuales a través de su posicion politica y econdmica conforman un

veto a las acciones del Ejecutivo. Segun Casar (2009, p. 412):

[...] los poderes facticos son tan responsables como los partidos y
legisladores de impedir la aprobacién de reformas importantes, de

ellos proviene buena parte de la ineficacia de los gobiernos.

En definitiva, el andlisis de los limites y controles parece suficiente para
demostrar que el sistema politico en México ya no presenta el denominado
hiperpresidencialismo. Ahora el problema estd en hacer posible la colaboracion
entre poderes, en la urgencia de frenar a los poderes facticos y en la necesidad de

un gobierno mas eficaz.
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CAPITULO lll. GOBIERNO DIVIDIDO Y PARALISIS
LEGISLATIVA

3.1 INTRODUCCION

En 2006, al término de la presidencia de Vicente Fox, el sistema presidencial
mexicano cumplié nueve afios consecutivos de gobierno dividido. Este tipo de
gobierno, habituales en el presidencialismo, no habia estado presente en el pais
debido a un sistema politico en el cual las vias de acceso a los puestos de
eleccion estaban obstruidas, lo cual hacia dificil la alternancia en el Congreso.

Las reformas a la Constitucion iniciadas en 1978 abrié la competencia
electoral, pues hasta entonces, los cargos de eleccion popular estaban
controlados por el partido del Presidente (PRI). Después, en 1988 el PRI perdio la
mayoria calificada de dos terceras partes, por lo que el Presidente y su partido
estaban obligados a negociar al interior del Congreso. Finalmente, en 1997 las
elecciones dieron como resultado un gobierno dividido, por lo que el proceso de
legislacion sufrib una trasformacion mas evidente.

Asi aparecio el temor de no poder procesar reformas por falta de acuerdos,
también de un posible bloqueo al Presidente, y por lo tanto, de pardlisis legislativa.
Cuestiones hasta entonces sin relevancia comenzaron a tener importancia. Por
ejemplo, las facultades constitucionales del Presidente frente a las del Poder
Legislativo, las reglas internas del Congreso, la dindmica para formar coaliciones
y la disciplina partidaria.

En este dltimo capitulo la investigacion analizard las tres primeras
legislaturas de gobierno dividido en México (LVII, LVIIl y LIX) para confirmar que la
percepcion de un Congreso improductivo y opuesto a las iniciativas del Poder
Ejecutivo y su partido no tiene sustento en la realidad. Asi pues, se justifica la tesis
de que la pluralidad del Congreso se ha traducido en capacidad para establecer
acuerdos y que la ausencia de mayorias para el partido del Presidente no ha

llevado a la paralisis legislativa.
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3.2 GOBIERNOS DIVIDIDOS

En el sistema presidencial, el elector puede expresar preferencias distintas al
elegir a los poderes Ejecutivo y Legislativo; es decir, puede decidir no otorgar
mayoria en el Congreso al partido del Presidente (Casar 2013). Asi en 1997 surgi6
por primera vez el fenOmeno de gobierno dividido en México. Habia gran
desconfianza en el pais, pues se tenia una visién de enfrentamiento al interior de
la Camara de Diputados, de oposicion entre el Ejecutivo y Legislativo, de paralisis
e incluso de ingobernabilidad.

Este primer gobierno dividido origind un interés por revisar escenarios
similares en otros paises. Por ello, los pensadores en politica comparada han
demostrado que los gobiernos sin mayoria son un acontecimiento frecuente en
América Latina. Domingo y Morgenstern (1997) confirmaron que la mayoria de los
sistemas presidenciales latinoamericanos tienen gobiernos de caracter minoritario,
pero no han llevado a la pardlisis legislativa. Asimismo, la revision del
presidencialismo de los Estados Unidos sugiere que la tasa de aprobacion
legislativa no se modifica significativamente en funcion del tipo de gobierno.
Mayhew (1991) y Jones (1994) afirman que existe poca diferencia entre la
productividad legislativa y la aprobacion de iniciativas en periodos de gobierno
unificado o dividido.

La efectividad del sistema presidencial se considerada dependia de la
presencia de un gobierno unificado y disciplinado. Para Sundquist (1998), solo
mediante este gobierno se podrian superar las limitaciones institucionales del
presidencialismo. Sin embargo, el debate académico motivd diversas
investigaciones. Al principio, la duda giraba en torno de si se aprobaban mas o
menos iniciativas en los gobiernos con mayoria que en los gobiernos minoritarios.
Mas tarde, se centr6 en las iniciativas importantes o trascendentales para la
opinion publica, pero siempre ha estado presente la busqueda de indicadores que

evaluen el funcionamiento del Congreso.
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Por ejemplo, Edwards y Peake (1997) incluyen en su estudio a las iniciativas
que fueron consideradas pero no fueron aprobadas y también a las que podrian
ser importantes pero ni siquiera fueron consideradas en comisiones. Asi pues,
concluyen que en los gobiernos divididos dejan de pasar un sinnumero de
iniciativas que pueden llegar a ser importantes, otras ni siquiera se consideran y
de las aprobadas el Presidente puede oponerse. Por otro lado, Sundquist (1992)
argumenta que en los gobiernos divididos los tiempos del proceso legislativo son
mas prolongados y el contenido real de las iniciativas tiende a modificarse.

El estudio de la pardlisis y produccién legislativa se ha hecho a partir del
institucionalismo. Segun Hammond y Miller (1987), los modelos institucionales se
basan en las caracteristicas constitucionales de la division de poderes y los
arreglos institucionales como el bicameralismo, las mayorias necesarias para la
aprobacion de iniciativas y los poderes de veto.

Por ultimo, la pardlisis legislativa no es el resultado inevitable de los
gobiernos divididos. Los estudios empiricos han demostrado que el
presidencialismo multipartidista no impide ni dificulta la formacién de coaliciones,
tampoco produce bloqueo legislativo y no desestabiliza a los regimenes
democréticos (Mainwaring 1993, Saiehg 2010). Asimismo, la investigacion sobre
gobiernos minoritarios a nivel local en México ha contribuido a suprimir la idea de
que estos llevaban a la pardlisis. Segun Lujambio (2002, p. 344) " [...] los
gobiernos divididos provocaron un cambio en la forma de hacer politica pero no
han producido la tan temida ingobernabilidad.”

En definitiva, para evaluar el proceso de legislacién es necesario observar
las principales facultades constitucionales que tienen los legisladores, las cuales
son: legislar, actuar como limite y controlar al Poder Ejecutivo. Analizar su
cumplimiento servira para negar la tesis de la improductividad del Congreso en su
funcién legislativa. También desmentir que los partidos politicos presentes en el
Congreso son incapaces de establecer acuerdos y observar el comportamiento de

los demas partidos frente la agenda del Poder Ejecutivo.
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3.3 FUNCIONAMIENTO DEL CONGRESO MEXICANO

En México, las facultades legislativas del Congreso para funcionar como
limite del Poder Ejecutivo estan bien establecidas en la Constitucién (Casar 2013);
es decir, los legisladores tienen facultad de presentar iniciativas de manera
individual o conjunta, solo estan restringidos en la presentacién del paquete
presupuestario y aunque el Presidente puede vetar las iniciativas aprobadas, sus
poderes de enmienda son ilimitados.

Asimismo, a través de sus facultades el Poder Legislativo ejerce control
sobre el Presidente. Por ejemplo, al crear comisiones de investigacion, por las
facultades de la Auditoria Superior de la Federacion, al citar a comparecer a los
integrantes del Poder Ejecutivo e interponer controversias constitucionales.

En el Congreso cada una de las camaras esta compuesta por dos
importantes drganos de gobierno: la Mesa Directiva y la Junta de Coordinacion
Politica (Jucopo). Estos érganos son los encargados de turnar las iniciativas a las
comisiones, calendarizar las sesiones de discusion y votacion en el pleno,
conducir debates, asignar turnos y tiempos a los legisladores, establecer
procedimientos y pueden extender, aplazar o suspender las sesiones en el pleno.
Ademas tienen la facultad de convocar a periodos extraordinarios y determinar la
agenda a tratar en ellos. Por lo que controlan el flujo y ritmo del proceso
legislativo.

Por otro lado, los lideres tienen los instrumentos para disciplinar a sus
miembros. Por ejemplo, al distribuir el presupuesto en las fracciones,
nombramientos, permisos, promociones y participacion en las discusiones en el
pleno. Ademas el hecho de no reeleccion ocasiona un alto nivel de disciplina, pues
la indisciplina puede tener un costo perjudicial en la carrera politica del legislador
(Casar 2012). Asi pues, tanto los 6rganos de gobierno como los lideres de las
fracciones tienen poderes positivos y negativos (Cox y McCubbins 2002), ya que
junto con la facultad de iniciativa pueden hacer el proceso mas rapido en aquellas

gue son de su preferencia y retrasar o bloquear aquellas que no lo son.
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3.4 EFICACIA LEGISLATIVA (1997-2006)

Para medir qué tan eficaz es el proceso de legislacion en un sistema
presidencial se utilizan varios indicadores. La medicion mas habitual es tomar el
conjunto de iniciativas presentadas y calcular el porcentaje de las aprobadas
(Casar 2013). Otra forma es elegir solo aquellas que se consideran importantes,
como sugiere Mayehew (1991), las que son trascendentales para los analistas de
politicas publicas. También puede optarse por el subconjunto de las de caracter
constitucional o las del Poder Ejecutivo.

Esta investigacion muestra la evidencia que resulta del total de iniciativas
presentadas asi como la del subconjunto de iniciativas del Ejecutivo. En la medida
que lo haga posible la informacién disponible, se presentara la comparacion con
tres periodos de gobierno unificado anteriores a 1997. Con base en estos criterios

la investigacion obtuvo los siguientes resultados:

1. Tasa de aprobacion legislativa (1988-2006)

Iniciativas Iniciativas Tasa de
Legislatura presentadas aprobadas aprobacion
LIV (1988-1991) 294 131 44.6 %
LV (1991-1994) 260 158 60.7 %
LVI (1994-1997) 250 108 43.2 %
LVII (1997-2000) 673 195 28.9 %
LVIII (2000-2003) 1206 281 23.3%
LIX (2003-2006) 2800 478 17.0%

(Camara de Diputados, 2020)

A pesar que se creia que se legislaba mas cuando habia mayoria de un solo
partido, los datos demuestran lo contrario. Después de nueve afios de trabajo de
las LVII, LVIII y LIX Legislaturas el numero de iniciativas presentadas ante la

Camara de Diputados no ha disminuido, sino ha crecido de manera considerable.
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En lo referente a las iniciativas aprobadas. Durante los ultimos tres gobiernos
unificados del PRI (1988-1997), la tasa de aprobacion de las iniciativas
presentadas fue alrededor de 49.5%. En cambio, en las tres legislaturas de
gobiernos divididos (1997-2006) la tasa de aprobacion disminuyé a 23.1%. A
pesar de haber un descenso en la tasa de aprobacion de 53%, ella se explica por
el gran aumento del total de las iniciativas presentadas.

El analisis expone que mientras en los ultimos nueve afios de gobiernos de
mayoria se aprob6é un promedio de 132 iniciativas por legislatura, en los tres
gobiernos de minoria se aprobdé un promedio de 318. Entonces, se concluye que
la actividad legislativa medida en términos de presentacion y aprobaciéon no se ha
afectado como resultado de la existencia de gobiernos divididos.

La disminucién en la tasa de aprobacion legislativa del total de iniciativas
puede parecer preocupante, pero se explica debido al gran incremento en el
namero de iniciativas presentadas. De la ultima legislatura con gobierno unificado
(1994-1997) a la ultima de gobierno dividido aqui analizada (2003-2006) la tasa de
incremento de las iniciativas presentadas fue de 1120%, aumentaron de 250 a
2800 iniciativas.

En numeros absolutos, se aprobaron 108 iniciativas en la LVI Legislatura
(1994-1997) contra 305 en la LIX Legislatura (2003-2006). El analisis en términos
absolutos muestra que en los udltimos nueve afios de gobierno unificado se
aprobaron 397 Iniciativas, mientras que en los nueve afios de gobierno dividido se
aprobaron 636 iniciativas. Por lo tanto, hablar de pardlisis legislativa con estas
cifras no parece razonable.

Por otro lado, al revisar las iniciativas que recibieron puntual atencion y
fueron discutidas por la opinidon publica. A diferencia de los afios de gobierno
unificado, en los de gobierno dividido fueron rechazadas reformas importantes.
Por ejemplo, la energética y fiscal en la ultima legislatura de Ernesto Zedillo (1997-
2000); la de seguridad nacional, del Estado y fiscal en la administracién de Vicente
Fox (Casar 2013). Asimismo, pueden ser consideradas como importantes las

iniciativas que no fueron enviadas, rechazadas o no atendidas.
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Los resultados obtenidos no permiten hacer conclusiones categoricas, pues
con la informacion disponible no es posible diferenciar entre las rechazadas en el
pleno y las desechadas en comisiones. Si puede afirmarse, a partir de los medios
de comunicacién y el debate publico que iniciativas importantes como las
denominadas reformas estructurales® tampoco fueron aprobadas en los afios de

gobierno unificado.

2. Iniciativas del Poder Ejecutivo en la Camara de Diputados (1997-2006)

LVII LVII LIX
(1997-2000) (2000-2003) (2003-2006)
Aprobadas 27 47 23
Tasa de aprobacion 84% 78% 53%

(Camara de Diputados, 2020)

Ahora bien, en el subconjunto formado por las iniciativas del Poder Ejecutivo
la tasa de aprobacion legislativa ha ido disminuyendo. Para el periodo 1997-2000
la tasa de aprobacion fue de 84% mientras que para el 2003-2006 fue de 53% y
en promedio la tasa de aprobacion fue de 71.6 %.

Aunque este indicador es insuficiente para determinar el éxito de la agenda
legislativa del Presidente por varias razones; hay iniciativas que tienen que ser
enviadas y aprobadas por ley, como la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos,
y otras que no tienen mucha importancia, como digitalizacion del Diario Oficial de
la Federacion; hay un buen namero de iniciativas que el Poder Ejecutivo no envia
por temor a que sean desechadas; otras son presentadas pero después no
defendidas con la fuerza esperada; por ultimo, otras son enmendadas a tal grado
gue no deberian ser contadas entre las iniciativas aprobadas del Ejecutivo, pues

guedaron lejos del objetivo original.

® Las reformas estructurales son aquellas como la laboral, la hacendaria, la de

telecomunicaciones y la educativa, entre otras. Ademas son iniciativas que tienen puntual atencion

en los medios de comunicacion y el debate publico. (Casar 2013)
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3. Iniciativas presentadas en la Camara de Diputados (1988-2006)

LIV LV LVI LVII LVil LIX
(1988-1991)  (1991-1994) (1994-1997) (1997-2000) (2000-2003) (2003-2006)
Ejecutivo 70 84 56 32 60 43
Senadores 15 47 24 46 53 54
Partidos 197 117 163 493 909 2547
Comisiones 12 0 2 29 17 24
Leg. Locales 0 2 2 34 85 107
Varios partidos 10 3 34 82 25
Total 294 260 250 668 1206 2800

(Casar 2008, p. 230)
En cambio, pueden observarse cambios en términos del origen de las

iniciativas y en la tasa de aprobacion de las presentadas por los partidos de
oposicion frente a las del Presidente y su partido. Los partidos fueron los
principales creadores de iniciativas. Otro dato importante es que si bien el partido
del Presidente tiene mayor tasa de aprobaciéon que el resto de los partidos, esta
distancia se ha reducido.

Para la LVII Legislatura (1997-2000) el partido del Presidente (PRI) tuvo una
tasa de aprobacion de 34% y la oposicion en conjunto de 24%; los datos para la
LVIIl Legislatura (2000-2003) fueron de 36 y 24%; por ultimo, las de LIX
Legislatura (2003-2006) de 18 y 11%.

También debe mencionarse que en los tres gobiernos divididos se han
aprobado legislaciones importantes. Por ejemplo, durante el segundo trienio del
presidente Ernesto Zedillo se aprobd la creacion de la Fiscalizacion Superior de la
Federacion, las reformas a la Ley Organica del Banco de México y de la Comision
Nacional Bancaria y de Valores, y las reformas al Poder Judicial de la Federacion.

Por su parte, en la administracion de Vicente Fox se aprobo la Ley de
Transparencia y Acceso de Informaciéon Publica Gubernamental, la Ley de Servicio
Civil de Carrera, el Seguro Popular, la Ley contra la Discriminacion y la Ley de
Competencia. La unica diferencia con los gobiernos unificados que para aprobar

estas iniciativas se necesité la formacion de coaliciones (Casar 2013).
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4. Composicion de la Camara de Diputados (1997-2006)

LVII LV LIX

Partido (1997-2000) (2000-2003) (2003-2006)
PRI 239 211 224
PAN 122 206 152
PRD 125 50 96
PVEM 8 17 17
Emergentes 14 33 28

(Camara de Diputados, 2020)

En el periodo 1997-2000 el partido del Presidente (PRI) a pesar de no tener
la mayoria fue la minoria més grande en la Camara Diputados. En cambio, en el
periodo 2000-2003 el partido del Presidente (PAN) no logré la primera minoria en
la Camara de Diputados. En definitiva, durante el gobierno de Ernesto Zedillo, el
PRI conservo el poder de veto ante cualquier intento de reforma constitucional por
parte de la oposicion. Poder que no tuvo Vicente Fox en toda su administracion.

Otra variable que interviene en el proceso de legislacion es la distribucion del
poder politico local. A diferencia de lo que ocurria en el ultimo trienio del
presidente Ernesto Zedillo, durante los primeros tres afios de Vicente Fox la
mayoria de las gubernaturas y de los congresos locales estaban con la oposicion.
La Constitucién establece que para su reforma requiere dos condiciones: el voto
de dos terceras partes de los miembros presentes de las dos camaras y la
aprobacion de la mayoria de las legislaturas locales (art. 135).

5. Composicion del Sistema Federal (1997-2000)

Ernesto Zedillo Vicente Fox

(1997) (2000)

Gubernaturas ocupadas por el 25 78% 7 22%
partido del Presidente
Congresos Locales con mayoria del 22 69% 4 13%
partido del Presidente

Presidencias municipales ocupadas 1362 56% 331 14%

por el partido del Presidente

(Casar 2008, p. 227) 73
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3.5 COALICIONES EN EL CONGRESO (1997-2006)

En México, la necesidad de coaliciones al interior del Congreso de la Union
surgio a partir de 1988 cuando el PRI perdio la mayoria calificada de dos tercios
gue la Constitucion requiere para ser modificada. Después, en 1993 se establecio
que para reformar la Constitucion ningun partido podria reunir por si solo la
mayoria, fomentando asi la formacion de alianzas. Sin embargo, fue hasta 1997
cuando las coaliciones se hicieron mas evidentes para aprobar iniciativas, ya que
en este afo el PRI perdié por primera vez la mayoria simple en la Camara de
Diputados.

En el periodo analizado, los tres gobiernos divididos se distinguen por las
coaliciones que pueden formar tanto para las reformas constitucionales como para
las ordinarias. La tabla siguiente muestra que debido a la composicion de la
Céamara de Diputados, la Constitucién no podia ser reformada en ninguna de las
tres legislaturas sin la intervencion del PRI.; es decir, a pesar de la presencia de
gobiernos minoritarios, el PRI mantuvo el poder de veto ante cualquier intento de
reforma constitucional (Casar 2013).

6. Coaliciones en la Camara de Diputados (1997-2006)

LVII (1997-2000)

Coaliciéon Diputados Reforma constitucional Reforma ordinaria
PRI-PAN-PRD 486 Si Si
PRI-PAN 361 Si Si
PRI-PRD 364 Si Si
PAN-PRD 247 No No
PAN-PRD-emergentes 261 No Si
PAN-PRD-PVEM 255 No Si
PAN-emergentes 136 No No
PRI-emergentes 253 No Si
PRI-PRD-emergentes 378 Si Si
PRD-emergentes 139 No No
PRI: 239, PAN: 122, PRD: 125, PVEM: 8, emergentes: 14
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LVIII (2000-2003)

PRI-PAN-PRD 467 Si Si
PRI-PAN 417 Si Si
PRI-PRD 261 No Si
PAN-PRD 256 No Si
PAN-PRD-emergentes 289 No Si
PAN-PRD-PVEM 273 No Si
PAN-emergentes 239 No No
PRI-emergentes 244 No No
PRI-PRD-emergentes 294 No Si
PRD-emergentes 83 No No

PRI: 211, PAN: 206, PRD: 50, PVEM: 17, emergentes: 33

LIX (2003-2006)

PRI-PAN-PRD 472 Si Si
PRI-PAN 376 Si Si
PRI-PRD 320 No Si
PAN-PRD 248 No No
PAN-PRD-emergentes 276 No Si
PAN-PRD-PVEM 265 No Si
PAN-emergentes 180 No No
PRI-emergentes 252 No Si
PRI-PRD-emergentes 348 Si Si
PRD-emergentes 124 No No

PRI: 224, PAN: 152, PRD: 96, PVEM: 17, emergentes: 28

(Casar 2008, pp. 232-233)

En el primer gobierno dividido (1997-2000), el partido del Presidente (PRI)
podia reformar la Constitucion solo con un aliado de los partidos grandes de
oposicion (PAN o PRD). En cambio, en los dos siguientes gobiernos, el partido del
Presidente (PAN) necesitaba inevitablemente al PRI, pues con ninguna otra

combinacion obtenia la mayoria de dos tercios.
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Pero si el PRI como partido de oposicion (2000-2003) hubiera querido
reformar la Constitucion estaba obligado a aliarse con el partido del Presidente
(PAN) o en el gobierno 2003-2006 juntar a todos los partidos de oposicion.

La situacion de las reformas legislativas ordinarias es diferente. En el primer
gobierno dividido, el partido del presidente (PRI) tenia diferentes posibilidades de
coalicion: con el PAN, con el PRD o con los dos partidos emergentes PVEM y PT,
con esta Ultima podia evitar a los dos partidos grandes. Durante este periodo, los
partidos emergentes se volvieron de suma importancia tanto para el partido del
Presidente como para los dos partidos grandes de oposicion, pues se abria la
posibilidad de aprobar leyes ordinarias sin el apoyo del PRI.

Por otro lado, en el gobierno de Vicente Fox, el partido del Presidente (PAN)
estuvo peor posicionado. En la LVIII Legislatura (2000-2003) necesitaba por lo
menos a uno de los partidos grandes (PRI o PRD). En la LIX Legislatura (2003-
2006), su posicién se hizo mas débil, pues necesitaba al PRI o al PRD en
combinacion con alguno de los partidos emergentes.

En las tres legislaturas analizadas, la coalicion mas frecuente fue la de todos
los partidos. Para la LVII Legislatura, la coalicién de todos los partidos fue de 42%,
seguida de PRI-PAN (16%), seguida por PAN-PRD-PVEM-PT (14%) y PRI- PAN-
PVEM-PT (7%). Estos datos sefialan la baja incidencia de coaliciones en contra
del partido del Presidente. En cambio, en la Legislatura LVIII habia ocho partidos
con representacion en la Camara de Diputados. Por lo tanto, el nimero de
coaliciones aumento. La coalicidbn mas frecuente fue la de todos los partidos con
75%, seguida por PRI-PAN-PVEM con 5%. Finalmente, en la LIX Legislatura,
también la coalicibn méas frecuente fue la de todos los partidos con 69%, seguida
por la de PRI-PRD-PVEM-PT-CDPPN con 6% y las de PRI-PAN-PRD-PVEM-PT y
PRI-PAN-PVEM, las dos con 5%. La segunda coalicion mas frecuente es la de
toda la oposicion al partido del presidente.

Los resultados obtenidos demuestran que los partidos politicos presentes en
el Congreso optaron por grandes coaliciones; es decir, las iniciativas fueron
aprobadas por coaliciones en las cuales se involucraban mas de tres partidos
(Casar 2008).
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En el sistema presidencial las acciones mas importantes de un gobierno
dividido son las que afectan a la agenda presidencial (Casar 2008). Esta se
compone de un conjunto de politicas publicas, las cuales dependen de las
facultades de gobierno que tiene el Poder Ejecutivo. La agenda presidencial puede
analizarse a través de las iniciativas que el Presidente envia y la aprobacién que
hay de estas en el Congreso. Histéricamente, el Presidente habia sido el mayor
legislador en el pais, tanto por el nimero de iniciativas presentabas como por las
aprobadas. Asi ningun actor politico presentaba mas iniciativas que el Presidente

en la época del PRI.

7. Iniciativas del Poder Ejecutivo y coaliciones mas frecuentes (1997-2006)

LVII LVIII LIX
(1997-2000) (2000-2003) (2003-2006)

Coalicion % Coalicién % Coalicién %
TODOS 31 TODOS 62 TODOS 52
PRI, PAN 17 PRI, PAN, PVEM 8 PRI, PRD, PVEM, PT,CONV 13
PAN, PRD, PVEM, PT 13 PRI, PAN, PRD, PT 8 PRI, PAN, PVEM 5
PRI, PAN, PVEM 10 PRI, PAN 6 PRI, PAN, PVEM, CONV 4
PRI, PAN, PVEM, PT 10 PRI, PAN, PVEM, PT

PRI 5 PRI, PAN

TOTAL 86 TOTAL 85 TOTAL 81

(Casar 2008, p. 241)

La tabla anterior muestra las coaliciones mas frecuentes para las iniciativas
del Presidente en los tres gobiernos divididos. La coalicion més frecuente fue la de
todos los partidos. En la LVII Legislatura (1997-2000) la coalicion de todos los
partidos fue de 31 %, para la LVIII Legislatura (2000-2003) fue de 62 % y en la LIX
Legislatura (2003-2006) fue de 52 %. También se confirma la tendencia de que el
PRD es el partido que menos se integra a las coaliciones formadas en el
Congreso, se encontr6 el mismo comportamiento en las votaciones de las
iniciativas del Presidente. Por ultimo, la percepcién de que el PAN estuvo en

contra del Presidente en la administracion de Vicente Fox no se confirma.
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3.6 PARALISIS LEGISLATIVA

El gobierno dividido de 1997 trajo consigo la preocupacion por el equilibrio de
poderes. Surgié una visidn pesimista, segun la cual el nuevo gobierno seria
incapaz de producir las iniciativas que la ciudadania necesitaba, pues lo aquejaria
el problema de la paralisis legislativa. Sin embargo, el término pardlisis suele
utilizarse con imprecision y lo que se considera como tal realmente no lo es.

Es indispensable para esta investigacion encontrar una definicion precisa del
concepto de paralisis legislativa. En el Congreso, el apoyo de una mayoria es una
condicién necesaria para modificar o promulgar iniciativas. Entonces la paralisis
solo sucede cuando, a pesar que la mayoria prefiera un cambio, el statu quo
prevalece (Nacif 2006).

Con base en los resultados de los indicadores utilizados en este andlisis,
para medir la capacidad que tiene el sistema presidencial en producir nuevas
iniciativas, se determiné el total de iniciativas presentadas, el nimero de las
iniciativas aprobadas y la tasa de aprobacion de las iniciativas del Poder Ejecutivo.
Se asumia que estos indicadores se reducirian con la aparicion del gobierno
dividido y confirmarian la paralisis. Pero la revision de los resultados del proceso
legislativo en variaciones de volumen, productividad y tasa de aprobacion no
confirma dicha hipétesis.

El primer indicador determina el total de las iniciativas presentadas en el
Congreso. Segun la Constitucion, en el proceso legislativo pueden participar: 500
diputados, 128 senadores, 32 legislaturas locales y el Presidente de la Republica
en la presentacion de iniciativas. Ademas, todas las iniciativas pasan por las
comisiones de dictamen. Asi las comisiones utilizan a las iniciativas para formular
dictamenes, por lo que el proceso legislativo comienza en estas con la seleccion
de asuntos que merecen atencion en el pleno y es posible que un porcentaje alto

de iniciativas se quede sin dictamen.
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El segundo indicador calcula el nimero de iniciativas aprobadas y también
es impreciso, pues las iniciativas no tienen la misma importancia; es decir, sus
efectos en la sociedad en términos de crecimiento y beneficio social son distintos
(Nacif 2006). Aun asi, es una forma de medir lo que el sistema presidencial
produce. Quiza el dato mas importante es que el mayor numero de iniciativas
aprobadas fue durante la LVII Legislatura (2000-2003). Después de la alternancia
en la presidencia de la Republica, a pesar que el partido del Presidente (PAN) solo
tenia el 41% de los escafios en la Camara de Diputados. Sin embargo, un mayor
namero de iniciativas aprobadas no significa un mejor funcionamiento del sistema
presidencial. Una nueva iniciativa puede generar beneficios sociales o agravar aln
mas la situacion del pais (Casar 2013). En definitiva, hay iniciativas socialmente
eficientes y otras ineficientes. Segun Wilson (2002), la principal labor de los
legisladores no es legislar, sino evaluar los efectos de las leyes.

El tercer indicador muestra la tasa de aprobacién de las iniciativas del Poder
Ejecutivo. Si hay una buena relacion con el Poder Legislativo sus iniciativas seran
aprobadas. Por ello, una tasa alta de aprobacién puede considerarse como una
adecuada relacion entre poderes y una aprobaciéon baja seria sefal de conflicto y
paralisis. Sin embargo, esta tasa de aprobaciéon, puede esconder una anomalia.
Debido a que el Presidente solo envié aquellas iniciativas que tienen mas
posibilidades de ser aprobadas (Nacif 2006). Entonces el Presidente pareceria
tener éxito a pesar de no haber conseguido ningun avance importante. Por
ejemplo, el Presidente Vicente Fox a pesar de haber tenido una tasa de
aprobacion elevada no logr6 ningun triunfo en las denominadas reformas
estructurales.

Los indicadores utilizados revelan el comportamiento de los gobiernos
divididos y el éxito de los actores politicos. Sin embargo, son limitados en cuanto a
evaluar el impacto real. Por ello, es indispensable definir el concepto de paralisis,
segun Linz (1990), la pardlisis es un problema recurrente de las democracias
presidenciales y tiene dos causas: la existencia de diferencias irreconciliables
entre el Presidente y la mayoria en el Congreso y la falta de mecanismos para

resolver estas diferencias.
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Finalmente, la existencia de una mayoria en el Congreso apoyando modificar
el statu quo es una condicion necesaria para impulsar iniciativas. De acuerdo con
Krehbiel (1996), este mecanismo mayoritario ocasiona la pardlisis legislativa, ya
que la paralisis consiste en la resistencia del statu quo a modificarse aun cuando
hay una mayoria que prefiere otra alternativa. Considerando esta definicion, la
Unica fuente institucional de la pardlisis en los sistemas presidenciales es el veto
presidencial.

En México, el Poder Ejecutivo no cuenta con poderes de agenda pero si con
veto presidencial. Esta facultad le permite al Presidente de Republica, con apoyo
de una minoria de un tercio en la Camara de Diputados o en el Senado, detener la
promulgacion de una iniciativa (art. 72). En consecuencia, el veto es un

instrumento para mantener el statu quo ante intentos de modificarlo.

8. Veto Presidencial (1997-2006)

LVII LVil LIX
(1997-2000) (2000-2003) (2003-2006)
NUmero de vetos 0 4 5
Observaciones aceptadas 0 3 3
Observaciones pendientes 0 1 2

(Camara de Diputados, 2020)

Al interpretar los resultados del nimero de ocasiones en que se utilizo el veto
presidencial se concluiria que la pardlisis es un fenémeno infrecuente en México.
Por ejemplo, el Presidente Ernesto Zedillo no utiliz6 en ninguna ocasion el veto, a
pesar que desde 1997 su partido no tiene la mayoria en la Camara de Diputados.
Por otra parte, el Presidente Vicente Fox solo utilizé el veto en cuatro ocasiones
en la Legislatura LVIII (2000-2003) y en cinco durante la Legislatura LIX (2003-
2006). Sin embargo, para confirmar la paralisis se necesitaria informacién
respecto a las ocasiones en las que el Congreso se abstuvo de aprobar iniciativas

anticipando el veto del Presidente.
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CONCLUSIONES

La informacion documentada en esta investigacidon confirma la tesis
planteada y establece una serie de consideraciones finales, las cuales se
sefalaran en el orden en que el analisis las ha identificado. Por ultimo, se intenta
contribuir a futuras investigaciones y replantear la discusion sobre el arreglo
institucional del sistema presidencial mexicano, porque si bien el diagndstico que
se ha llevado a cabo parece ser el correcto y los objetivos planteados fueron
apropiados, faltan propuestas de solucidon que se adecuen a la situacidon politica

del pais. Este estudio determiné:

1. Es posible hablar de presidencialismo a partir de la idea de division de
poderes, porque el Unico sistema de gobierno en el que se garantiza la
libertad politica es aquel en el cual existe esta separacion mediante limites y
controles mutuos. Asi, la estabilidad del Estado dependera del equilibrio
entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.

2. El sistema de gobierno de los Estados Unidos fue el primero en establecer la
figura presidencial como instrumento de gobernabilidad, pues cuenta con las
facultades necesarias para la conduccion inmediata y eficaz del gobierno.
Asimismo, fue influenciado indirectamente por la realidad politica de
Inglaterra, pues su origen esta relacionado con la division de poder
propuesta por Locke y Montesquieu, por el monarca y por el sistema
parlamentario.

4. Los gobiernos presidenciales en América Latina se configuraron de forma de
diferente al del gobierno establecido en los Estados Unidos, por lo que
desarrollaron caracteristicas propias. Por ejemplo, en México existid un
partido predominante, el Presidente era jefe de su partido. Tambiéen el
Ejecutivo tenia mayoria en el Congreso. Ademas el grado de disciplina
partidaria fue muy alto. Finalmente, los limites y controles constitucionales
entre poderes eran débiles y las iniciativas presentadas por el Presidente en

el Congreso se aprobaban sin mayor dificultad.
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El denominado hiperpresidencialismo se caracterizd por el predominio del
Presidente y su partido (PRI), asi como por el sometimiento de las
instituciones encargadas de equilibrar el poder politico. Esto fue posible por
el establecimiento de un sistema de partido hegemonico y un sistema de
incentivos, el cual doto al Ejecutivo de poderes metaconstitucionales.

Las sucesivas reformas a la Constitucion desaparecieron con los poderes
metaconstitucionales e introdujeron mayores limites y controles al Poder
Ejecutivo, el cual constitucionalmente no destaca por un exceso de
facultades.

La transicion logré democratizar y dispersar el poder, el cual estaba
concentrado en un solo partido (PRI). Sin embargo, no tuvo el mismo éxito
en ciertos grupos de poder a los cuales no se les resté poder politico. Por el
contrario, se fortalecié a los poderes facticos provocando una relacidn mas
estrecha con los poderes formales.

En los sistemas presidenciales suceden dos situaciones: la separacion de
poderes puede generar politicas coherentes y responsables porque existe
una relacion de equilibrio entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, lo cual
puede ocurrir cuando el mismo partido controla los dos poderes, o la
presencia de gobierno dividido fomenta buenas politicas como resultado de
la competencia y del debate publico.

Se identificaron los cambios que la pluralidad trajo para el funcionamiento de
la politica en México. Algunos positivos y otros negativos, entre los positivos
se encuentra el papel de la oposicibn como limite para el Ejecutivo y su
partido. Por parte de los negativos, se encuentra la distorsién del contenido
original de muchas iniciativas debido a la necesidad por conseguir mayorias
para su aprobacion.

Las denominadas reformas estructurales tampoco fueron aprobadas cuando
el Presidente tenia las mayorias en el Congreso. La explicacion al rechazo
de estas reformas es por otros factores. Por ejemplo, la influencia de los

poderes facticos.
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Las reformas para tener crecimiento y bienestar social no han sido
aprobadas debido a que el sistema presidencial no permita formar mayorias
0 porque el Presidente no cuente con los instrumentos para hacerlo, sino por
factores externos en la toma de decisiones. Por ello, es necesario investigar
si las decisiones para cambiar el statu quo han dejado de tomarse porque no
estan en el interés de las distintas fuerzas politicas, quiza porque consideran
que la situacion actual las beneficia 0 que su transformacion las perjudica, ya
que los privilegios de algunos grupos serian afectados con un cambio de
legislacion. Asi, la definicibn de importancia de las iniciativas se debe
complementar a partir de un criterio que incluya a los poderes facticos.

El dilema eficacia representatividad intenta evaluar la influencia de las
instituciones en la produccion de politicas publicas que conduzcan al
crecimiento y al bienestar social. Por lo que deben buscarse nuevos
indicadores para valorar las politicas publicas que surgen de las iniciativas
aprobadas. Asimismo, para las iniciativas que no son aprobadas se propone
estimar cual hubiera sido su impacto.

Una definicién precisa del término pardalisis legislativa debe considerar como
criterio minimo, la existencia de una mayoria en el Congreso defendiendo
una alternativa distinta al statu quo. Con esta definicién se puede admitir que
el Unico origen de paralisis en México es la facultad de veto que le atribuye la
Constitucion al Presidente de la Republica para detener al Congreso. Asi, al
interpretar los resultados del veto presidencial desmiente la tesis de pardlisis.
La evidencia empirica de las Legislaturas LVII, LVIII y LIX (1997-2006)
llevaron a la conclusién que crear consensos y formar alianzas entre los
partidos en el Congreso se volvid indispensable para impulsar iniciativas.
Después de tres experiencias consecutivas de gobierno dividido, se
demostré que el Congreso si desempefia la funcion de legislar, los partidos
politicos son capaces de establecer acuerdos y el Congreso no se ha
convertido en un obstaculo para las iniciativas del Poder Ejecutivo. En
definitiva, la pluralidad en el Congreso y la ausencia de mayorias para el

partido del Presidente no han llevado a la paralisis legislativa.
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