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EL SISTEMA POLITICO PRESIDENCIAL.
CRISIS INSTITUCIONAL, DEBATE
ACADEMICO Y REVISION TEORICA

Cuauhtémoc Lopez Guzmdn

Resumen
Desarrolla una explicacién comparativa del sistema presidencial para México. La inten-
cion del autor es adentrarse en el debate iniciado en 1989 por el politdlogo Juan Linz
con relacion a la falta de solidez institucional del sistema presidencial para viabilizar la
transicion democratica ersAmérica Latina; asi como garantizar la gobernabilidad en con-
textos de mayorias divididas. Analiza el presidencialismo desde tres vertientes, apoyadas
cada una por diferentes autores: Juan Linz, Dieter Nohlen y Giovanni Sartori.

Abstract

This paper elaborates on a comparative explanation of the Presidential System in Me-
xico. The author delves inside the controversy brought by the political scientist Juan Linz
in 1989, about the lack of institutional strength of the Presidential System in order to
make feasible a democratic transition in Latin America; and guaranteeing governance in
a framework of split majorities.

The analysis of presidentialism follows three approaches, each one supported by
different political thinkers: Juan Linz, Dieter Nohlen and Giovanni Sartori.
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Introduccién

La imntencion de este documento es adentrarnos al debate iniciado en
1989 por el politélogo Juan Linz con relaciéon a la falta de solidez
institucional del sistema presidencial para viabilizar la transicién demo-
cratica en América Latina, asi como garantizar la gobernabilidad en
contextos de mayorias divididas.! El documento ofrece tres vertientes:

1. El de la crisis institucional del sistema presidencial, centrado en
el planteamiento de Linz y las réplicas a su critica.

2. El debate académico, centrado en las interpretaciones del presi-
dencialismo en América Latina por Dieter Nohlen.?

3. El revisionismo teérico vinculado al estudio comparativo de
Giovanni Sartort® del presidencialismo con el parlamentarismo y el sis-
tema mixto.

I. El Sistema Presidencial Comparado:
crisis institucional y de funcionalidad democratica

El sistema presidencial disefiado por los constitucionalistas estaduni-
denses no tuvo como fuente legitimadora una teoria especifica, sino una
coleccién de principios y preceptos que se agregaron para garantizar el
fin del absolutismo y la aristocracia. En la actualidad, el sistema presi-
dencial se basa constitucionalmente en los principios filoséficos de:

a) El pensamiento iusnaturalista o la doctrina de los derechos
naturales y universales;

' Ponencia expuesta por Linz en 1989 en Washington D. C., en la Universidad
Georgetown, con el apoyo de la Fundacién Ford.

* Dicter Nohlen y Mario Fernandez (editores), Presidencialismo versus Parlamen-
tarismo, Caracas, Venezuela, Nueva Sociedad, 1991

* Giovanni Sartori, Ingenieria Constitucional Comparada, México, FCE, 1994,
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b) El pensamiento constitucionalista o doctrina de la limitacion del
poder y la divisién de poderes;

¢) El pensamiento democritico o las doctrinas de la representacion;

d) El pensamiento contractualista o de la formacién del poder yla
autoridad.

Esta agregacion de principios y preceptos revolucionarios si tie-
nen, en cambio, un origen politico y social plasmados en los ideales de
la revolucién francesa, inglesa y norteamericana. La nutrida camada
de intelectuales franceses (Condorcet, Montesquieu, Rousseau) escribie-
ron sus ideas justo cuando se necesitaba crear nuevas instituciones
politicas y garantizar los derechos naturales del hombre en el nuevo
mundo.

Los padres fundadores de Estados Unidos (Madison, Hamilton
Jefferson) no aceptaban el vinculo de representacion directa y demo-
cracia popular, es decir, consideraban que el sistema debia frenar los
impulsos apasionados y facciosos del pueblo.

Asi, encontramos una de las premisas del sistema presidencial
norteamericano (elecciones indirectas) que salvd a Estados Unidos de
presidentes populistas y limito la polarizacion ideolégica entre partidos.

Era opinion de todos los constituyentes, federalistas y antifederalistas, que
las mayorias estaban incapacitadas para autogobernarse; y que todas sus
deliberaciones, inevitablemente, tendian a la adopcion de decisiones fac-
ciosas,*

Con esta confeccidon contra-mayoritaria del sistema presidencial
norteamericano quiero reflexionar sobre la teoria y practica del presi-
dencialismo en nuestro pais.

En primer lugar, el sistema presidencial estd relacionado con la
representacion popular (por la via del sufragio universal), pero sin nin-
gun mecanismo de rendicion de cuentas facil de ejercitar. Para el caso

* Roberto Gargarella, Crisis de la Representacion Politica, México, Foriamara,
primera edicion, 1997, p. 47,

._.
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de México, el presidente de la Repiblica siempre invoca el cardcter
representativo de su cargo, ademds de su inclinacion redentora y
paternalista ante la sociedad. Esta relacion populista de representacion
del pueblo ha llevado a una paradéjica situacion: el depositario del
mandato (el presidente) se dice fiel intérprete de las demandas socia-
les, representando los intereses de quienes lo eligieron, pero resulta
absurdo —desde la teoria de la representacion— que ante abusos, co-
rrupcion e inificiencia, no lo puedan remover.

Esta relacion de representacion popular e irresponsabilidad poli-
tica ha llevado a severas crisis de credibilidad. desencanto y legitimidad
a varios regimenes latinoamericanos y particularmente en México.

En segundo lugar, el disefio institucional del sistema presidencial
(de frenos y contrapesos) no ha crecido en México porque las ins-
tituciones republicanas no han funcionado al margen de las oligarquias
partidistas y sus intereses electorales. Independientemente del sistema
de partidos que funcione y el tipo de gobierno que de €l surja (dividido,
unificado, no unificado), las instituciones deben contener y resolver los
intereses, conflictos y pasiones propios de la pluralidad partidista.

Desde una perspectiva institucional, el sistema presidencial puede

“operar sin renunciar a la configuracién plural del Poder Legislativo, y
bajo una configuracién mayoritaria de un partido, el problema no. re-
side en el origen politico de los legisladores y el presidente, smno en
el marco normativo que rige sus relaciones y la viciada subordinacion
que muestran las instituciones a los hombres y éstos a su partido.

Tal y como Linz lo sefial6 al invocar una legitimidad democratica,
el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo siempre (bajo mayorias divi-
didas) tendran el pleno derecho a recurrir a las masas para inducirlas,
seducirlas y manipularlas en pro de sus convicciones ¢ intereses, los
cuales siempre tienen una certificacion soberana (el voto).

La derivacion del sistema presidencial en Meéxico (presidencia-
lismo) tiene multiples origenes. Basandonos en los principales ensayos
sobre el sistema politico mexicano. elaboramos un cuadro comparativoe®
(cuadro 1).

* Se tomaron como referenciar La rormacién del poder politico en Mexico. de
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Sin embargo, el sistema presideneial en México se rige por la divi-
sién de funciones, mas que por el equilibrio y los contrapesos del mo-
delo norteamericano; aunque sin atender a la concepcidn técnica de
organos que se le imprime a las funciones legislativas, judiciales y eje-
cutivas, se debe modificar la subordinacion histérica que mantuvo
el Poder Legislativo en nuestro pais.

Esta condicién politica no requiere ser demostrada, sino expli-
cada. ya que aunque nuestro disefio constitucional no es semejante al
norteamericano, si es indispensable que los parlamentos modifiquen
su condicion de agencias al de asambleas soberanas, en donde las
facultades constitucionales otorgadas de antafio se ejerzan y generen
nuevos vinculos representativos y mecanismos consensuales que den
funcionalidad al pluralismo cameral.

Por otra parte. el equilibrio de poderes no se ejerce con el per-
manente enfrentamiento entre poderes. sino al colaborar ejerciendo las
facultades que la Constitucion les confiere; si los actores politicos por
condiciones sociopoliticas procesan sus divergencias bajo un marco
normativo consociacional, es probable que las instituciones resistan las
tendencias naturales polarizadas, disruptivas y centrifugas entre parti-
dos. Por ello el sistema presidencial funciona si se limita el poder, pero
no para paralizarlo sino para especializarlo.

Hoy no se puede hablar de una divisién tajante y dogmatica entre los tres
poderes, como lo proponia el pensamiento liberal; se habla de una divi-
sion de funciones relativa en virtud de que no existe una separacion total
y excluyente, ya que si bien cada uno de los organos estatales tiene de
manera preponderante asignada determinada funcidn, lo cierto es que
de acuerdo con los diversos sistemas juridicos se han conferido a tales

Arnaldo Cordova, México, ERA, 1984 Reforma al sistema politico, de Luis Rubio,
México, Diana, 1994, El presidencialismo mexicano, de Jorge Carpizo, México, Siglo
XXI, 1994, La formacion del sistema politico mexicano, de Vietor Lépez Villafade,
México, Siglo XXI, 1986.
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organos otras funciones de manera limitada, diferentes de las que esen-
cialmente les corresponde.®

Esta situacién nos acerca al debate actual sobre la funcionalidad
institucional del sistema presidencial en América Latina y en particular
en México, pero sobre todo ofrece la oportunidad de contrastar el sis-
tema presidencial con el sistema parlamentario y mixto. Con la inten-
cion de profundizar en la revision tedrica del modelo presidencial
retomamos los cuestionamientos, criticas, defensas y propuestas que
destacados politélogos han realizado.

En nuestro pais estos debates han sido limitados a un pequefio
grupo de académicos, intelectuales y politicos; sin embargo, es tiempo
de poner a consideracién de un publico mds amplio la posible adop-
cién de componentes institucionales de otros sistemas politicos a fin de
fortalecer al mismo sistema presidencial que opera en la actualidad
bajo un gobierno no unificado.

Para abordar de manera integral el analisis comparado, contras-
taremos las premisas, supuestos y replicas de diversos autores que han
nutrido a la Ciencia Politica con nuevas concepciones sobre gobierno
presidencial y democracia representativa (cuadro 2).

IL. El presidencialismo en América Latina:
el debate académico

Después de mostrar las premisas de Linz en sus criticas al sistema
presidencial y las subsecuentes réplicas que aparecieron en la academia
norteamericana de ciencia politica, es necesario identificar a quienes han
avanzado en el debate intelectual sobre este topico bajo referentes
contextuales propios de los paises de América Latina.

Hemos seleccionado a autores que se caracterizan por estudiar el

¢ Juan Manuel Casrellanos Rueda, “La Reeleccion Legislativa Inmediata™, Revista
Didlogo v Debute, aio 2, nims. Y-10, julio-diciembre de 1999, pp. 201-202.
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sistema presidencial de Latinoamérica desde una perspectiva integral,
es decir, vincular el desempefio institucional del sistema presidencial y
su diseno constitucional como consecuencia de factores histdricos,
electorales, partidista, sociales y econdomicos (cuadro 3).

ITI. El estudio comparativo de Giovanni Sartori

Para identificar algunos rasgos definitorios de los sistemas politicos,
Giovanni Sartori —en su obra Ingenieria constitucional compara-
da— destaca la relacién entre el disefio constitucional y las institucio-
nes politicas. El se encarga de sefialar los incentivos que hacen posible
la gobernabilidad democritica y las determinantes estructurales que po-
sibilitan o inhiben el consenso y el equilibrio de poderes.

Para Giovanni Sartori, todo sistema constitucional tiene como fin
garantizar el equilibrio del poder y alentar que en el proceso de acuer-
dos y definicion de politicas estén representados los intereses ciuda-
danos a través de un sistema electoral-partidista incluyente. Tanto el
sistema presidencial, como el parlamentario y el semi-presidencial, son
formas de gobierno democréticas por su naturaleza constitucional. No
obstante, los éxitos y fracasos institucionales de estos sistemas estin
relacionados —segun Sartori— con las condiciones socio-cconémicas,
culturales y politicas de cada nacién.

Este autor presenta una opcidn de sistema politico para México, al
cual le denomina presidencialismo alternativo o presidencialismo inter-
mitente. Segin Giovanna Sartori, la aplicacién del sistema presidencial
en América Latina ha ocasionado una serie de enfrentamientos y
desencuentros entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo, pro-
ducto de su polarizacion ideolégica y social. En especial, el proceso
de democratizacidn en México requiere de un sistema que alterne en
fases presidenciales o parlamentarias que se sucedan en situaciones
de divisiones irreconciliables como mecanismo correctivo de las dis-
torsiones institucionales que introduce el multipartidismo por la via
de la representacion proporcional. Y con la finalidad de distinguir las

19
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caracteristicas definitorias de los tres sistemas, elaboramos el cuadro
3, que las sintetiza y precisa.

Conclusion

Ante las nuevas condiciones de pluralidad legislativa en los congresos
locales y federales en México, se tienen que disefiar nuevas reglas de
funcionamiento interno para las asambleas y modificar el marco nor-
mativo-institucional de coordinacién entre poderes.

Sin lugar a dudas, éstas nuevas reglas de funcionamiento y coor-
dinacién tendran que partir de reformas constitucionales para darle cohe-
rencia y permanencia a los procesos de democratizacién institucional
a fin de hacer viable la pluralidad y el multipartidismo.

Para los estudiosos de los sistemas politicos —aqui citados—, sola-
mente el sistema parlamentario y el semi-presidencial tienen por con-
diciones estructurales e institucionales la capacidad de resolver crisis y
antagonismos derivados del multipartidismo, las mayorias divididas y la
polarizacién ideologica.

En México se ha reavivado el debate académico en torno a la fun-
cionalidad institucional del sistema presidencial porque existen pro-
cesos no acabados que suponen un riesgo regresivo autoritario si no
se consolida:

a) Una transicion democrética que rebase lo electoral y se centre
en nuevos vinculos representativos;

b) Una relacién de equilibrio institucional entre poderes que se
centre en un marco normativo para evitar la paralisis en situaciones de¢
gobierno dividido o no unificado;

¢) Una mayor profesionalizacion y destreza técnica de los congresos
centrada en la creacion de unidades especializadas en técnica legisla-
tiva, investigacion parlamentaria y los lobbies.

Para que los legisladores sean mas eficientes y productivos, es

20
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necesario que cuenten con insumos informativos y formativos; asi estas
umdades serdn tules en la asesoria, consulta y cabildeo politico. De
esta manera, la produccion legislativa se nutre de la técnica v el ca-
bildeo, dos componentes necesarios para elaborar leyes congruentes
con la realidad y aceptadas por la comunidad.

Frente a una configuracion parlamentaria de gobierno no unificado
actualmente en México tenemos la oportunidad de sugerir cambios
constitucionales e institucionales que eviten una futura crisis politica.
Quienes nos abocamos a estos estudios, lo hemos hecho antes, y sin
lugar a dudas ésa es nuestra tarea: no dudamos que el uso de arreglos
constitucionales alternativos pueden ser viables, aunque la aceptacion
y confeccidn de éstos es sumamente compleja.
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Causas del Presidencialismo en México
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CuADRO 2 (CONTINUACION)
Las premisas de Juan Linz
y las réplicas de Horowitz, Lipset y Lijphart
Juan Linz Horowitz, Lipset y Lijphart
Tesis: Fn naciones con profundas divisiones politicas y numerosos
partidos politicos el cargo presidencial introduce un elemento inde-
seable de competencia donde el ganador se lo lleva todo, en socie-
dades que en vez de esto necesitan mecanismos de conciliacion.
Premisas Réplicas
7. El presidencialismo es probiematico porque opera segan la norma 7. L.a regla del ganador se lo lleva todo, también esta presenle en
de que el ganador se lo lleva wdo. sistemas parlamentarios con elecciones plurales en distritos unino-
minales, especialmente en los sistemas bipartidistas
O
ol

8. El juego de suma cero en los regimenes presidencialistas
aumenta el interés en las elecciones, provecando tension y conflictos.

8. El tipo de sistema electoral determina el sistema de partidos.

9.El cargo del presidente es por naturaleza bidimensional, por un lado
¢l presidente es el jefe de Estado y el representante de foda la nacion.
por otro lado representa una opeidn claramente partidista.

| presidencialismo produce efectos mayoritarios en el sistema
de partido, pero produce un efecla de consenso en las relaciones
ejecutiva-legisiativo,

10. La inestabilidad superficial que acompafia al parlamentanismo
(erisis de pabinete) evita erisis que el presidencialismo no puede des-
ahogar en situaciones de impopularidad, corrupeion y rechazo

del presidente)

10. Los legisladores (en ¢l parlamento) a pesar de criticar, debatir
o votar en contra —en algunas ocasiones— cuando existe mayoria
del partido del primer ministro no lo pueden afectar m destiuir

11. El tiempo fijo ¥ limitado del cargo del presidente influye en un
estilo politico afanosamente ambicioso.
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Cuapro 3 (CONTINUACION)
El Presidencialismo en América Latina: enfoques
Factores
De orden constitucional De orden inconstitucianal
Autor | wmisTORICOS | JURIDICOS Economico- SISTEMA DE Poper PopEr SISTEMA
SOCIALES PARTIDOS LegisLativo | Erecurivo ELECTORAL
Mario El principio del Es dificil Los conflictos | El presid Es io revisar
Serrafero equilibrio del poderes garantizar la entre el legis- es portador las modalidades de
ha sido violado gobernabilidad en lativo y el y representante | eleccion de los
por ¢l otorgamiento un sistema cjecutivo de |a soberania presidentes para
de sustantivos presidencial con pueden popular ajustarlas a la
poderes legislativos mil .1 wdismo. bhed 8 pluralidad social o0
a los presidentes. una ineficiente P
burocracia,
mis que al
obstruccionismo
partidista.
Giovanni| Todo sistema El sistema Nao existe una El mal La reeleccion del
Sartori constinicional presidencial en clara relacion funcionami presidente es una
es un sistema de AL, lo afectan entre partidos del presidencia- | condicion ligada a
balances y las desigualdades | disciplinados lismo estd la perpetuacion del
cOntrapesos. sociales y el ¢ indisciplinados ligado al abuso | poder.
estancamienio con el buen funcio- del poder, como
econdmico. namicnto del a la falta del
sistema presidencial mismo.

Fuente: Elaboracién propia
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El presidente y los integrantes del
poder legislative son elegidos
popularmente a traves del sufragio
universal, por le tanto, el presidente
como el congreso estin investidos de
la representatividad que emana de los
cindadanos.

La administracion piblica estd
encomendada al gatanete, pero este s¢
encuentra sometido a la constante
supervision del parlamento.

Frente 2 mayorias divididas el sistema
mixto responde a un posible estancamiento
oscilando entre fases parlamentarias

o presidenciales: es decir, el sistema fran-
cés es presidencial cuando la mayoria presi-
dencial y parlamentaria es la misma, ¥
parlamentario cuando son distintas.

El presidente no puede disolver al

legistativo. ni el congreso destituir al
presidente (salvo casos excepcionales
contemplados en las constituciones).

L.0s ministros permanecen en
funciones micntras exista una mayoria
en ¢l parlamento gue los apoye.

El sisterna funciona basade en una esiruc-
tura flexible de autoridad dual, (bicéfalo)
con una mayoria unificada el presidente pre-
valece sobre el primer ministro; a la mversa,
con una mayoria dividida el que prevalece
es el primer mimstro.
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CuapRrO 4 (CONTINUACION)
Los sistemas politicos democritices: definicién y sintesis
Sistema Presidencial Sistema parlamentario Sistema Semi-presidencial
Nomibiz de manera discrecional a los En el gabinete existe una persona que  El primer ministro y su gabinete son
secretarios de Estado. tiene supremacia y a quien se le suele independientes del presidente parque
denominar primer ministro. dependen del parlamento: estan sujetos
al voto de confianza o al voto de censura,
y en ambos casos requieren del apoyo
de una mayoria parlamentaria.
Los secretarios de Estado no son El gabinete subsistira, siempre y La estructura de autoridad dual del
responsabl ic te ante el cuando cuente con el apoyo de lo semi-presidencialisme permite dife-
congreso, mayoria parlamentaria. rentes balances de poder, asi como
predominios del poder variables deatro
del gjecutivo, bajn la rigurosa condicidn
de gue el potencial de autonomia de cada
unidad componente del ejecutive subsista. w



