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NOTAS SOBRE EL SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO

José GAMAS TORRUCO”

SUMARIO: 1. Bases constitucionales. 11. Antecedentes. 111. El
Presidencialismo. 1V. La “transicion”. V. El poder presiden-
cial actual. V1. ;Hacia un nuevo sistema?

1. BASES CONSTITUCIONALES

De los tres sistemas de interrelacion de organos hasta hoy practicados,
parlamentario, presidencial y convencional o de asamblea, el que sigue
nuestra Constitucion es el presidencial.

Del articulado constitucional relativo se desprende lo siguiente:

1. Existe separacion entre el Legislativo y el Ejecutivo; el Ejecutivo es
un so6lo individuo: el presidente; él mismo es un poder (articulo 80), es a
la vez “jefe de Estado” y “jefe de Gobierno”; el Legislativo es un cuerpo
colegiado dividido en dos cdmaras: el Congreso de la Union.

Cada organo tiene sus facultades propias y las ejercita por separado
aun cuando se requiere la participacion de ambos en algunas.

Ambos provienen de la eleccion popular, lo que da a cada uno su pro-
pia legitimidad sin que la de uno dependa de la del otro porque ambos
son resultados de la voluntad ciudadana expresada por separado.

Hay incompatibilidad, seglin lo establece el articulo 62, ente los car-
gos legislativos y los que corresponden a la administracion.

Cada organo, Ejecutivo y Legislativo, tiene sus propias competencias
claramente expresadas principalmente en los articulos 73, 74, 76 y 89.

* Investigador en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM; profesor de
Derecho Constitucional en la Facultad de Derecho de la misma Universidad; ex embaja-
dor de México en Australia y Nueva Zelanda.
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En el régimen parlamentario por contraste, el Ejecutivo es dual sepa-
rando al jefe de Estado del de Gobierno que “surge” de la mayoria obte-
nida por el 6rgano legislativo en una sola eleccion. El Ejecutivo debe te-
ner por fuerza la confianza legislativa, es decir, el acuerdo con la misma
linea de politica. No es asi en el sistema presidencial y los electores son
libres de escoger Ejecutivo y Legislativo separadamente, aun dentro de
posiciones politicas encontradas. Asi ha ocurrido desde las elecciones le-
gislativas federales de 1997.

El presidente, a diferencia del jefe de Gobierno parlamentario, no pue-
de ser removido de su cargo por el Congreso.

2. El presidente nombra y remueve libremente a sus colaboradores in-
mediatos, los secretarios de despacho (articulo 89 fraccion II).

El presidente es el Poder Ejecutivo y lo debe con exclusividad al voto
popular. Los secretarios de despacho son los auxiliares inmediatos del
presidente y la mas alta jerarquia de la administracion. Pero es el presi-
dente quien constitucionalmente tiene las facultades, no los secretarios.

En el régimen parlamentario la regla es la responsabilidad conjunta
del “gabinete” que incluye al jefe de Gobierno y a los ministros. El jefe
de Gobierno es un primus inter pares.

La exigencia del refrendo por parte de los secretarios de despacho a
los actos del presidente (articulo 92), que exige la firma de aquéllos para
la validez de los actos de éste, es una limitacion que pierde fuerza frente
a las facultades irrestrictas de remocion que tiene el presidente constitu-
cionalmente reconocidas.

Maés acusada que en el refrendo, la suspension de garantias que prevé
el articulo 29 es un caso en que la Constitucion sujeta la validez de un
acto del presidente a los secretarios de despacho. En este caso se requiere
someterlo, por una parte, al conjunto de ellos y nada menos que es nece-
sario su “acuerdo”. De nuevo todos esos funcionarios pueden ser removi-
dos libremente por el Ejecutivo. Pero en una situacion de extrema grave-
dad es dificil pensar que una oposicion no tuviere consecuencias
politicas y sociales. Por ello es que la Constitucion exige tal acuerdo. Es
evidente que el secretario adquiere en este caso un compromiso propio y
que es el tnico caso en que la manifestacion de su voluntad se expresa en
forma colectiva.

Es el tnico caso en que la Constitucion limita al presidente frente a
sus secretarios, y que estos adquieren asi una responsabilidad mas alla de
la meramente individual, frente a su jefe.
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3. El Ejecutivo y sus secretarios no son responsables, como en un sis-
tema parlamentario, ante el Congreso, en el sentido de que la politica que
sigan requiera el apoyo de la mayoria y que la desconfianza implique la
renuncia del gobierno.

Pero si hay establecidas obligaciones de informacion obligatoria. Nin-
guna de ellas tiene como consecuencia votos de censura que acarreen la
responsabilidad politica caracteristica del sistema parlamentario. Los de-
sacuerdos no se resuelven con la renuncia de los miembros del gobierno.

No existe la mocion de censura ni cuestiones de confianza que obliga-
rian a dimitir al presidente y a sus secretarios en casos de desacuerdo; ni
debe aquél renunciar aun cuando se repruebe alguna iniciativa importan-
te. Por su parte, el presidente no tiene facultad alguna para disolver el
Congreso y convocar a elecciones fuera de los términos constitucional-
mente previstos.

En el sistema parlamentario si el Parlamento retira su apoyo al gobier-
no éste forzosamente renuncia y el jefe de Estado tiene que integrar uno
nuevo de acuerdo con la mayoria o bien convocar a nuevas elecciones.

El jefe de Gobierno, por su parte, puede pedir la disolucion del Parla-
mento al jefe de Estado y la convocatoria a nuevas elecciones.

Las nuevas elecciones resolverian los desacuerdos dejando la decision a
la ciudadania, pero estos mecanismos son ajenos al sistema presidencial.

Dicho sistema, independientemente de sus notas distintivas, como el
parlamentario, exige una amplia colaboracion entre ambos Organos para
su eficaz funcionamiento.

II. ANTECEDENTES

La institucidn presidencial se inicia en México con la Constitucion
de 1824 junto al Estado federal y la forma republicana-democratica de
gobierno. El principal equilibrio que regulo6 la Constitucion fue entre la
Federacion y los estados, inclinandose la balanza hacia éstos. Son los
estados los que determinan los sistemas electorales aplicables, las cali-
ficaciones de los electores y la administracion del proceso; las faculta-
des federales son relativamente reducidas.

Se establece el Legislativo bicamaral: la Camara de Diputados se
compone de representantes elegidos en los estados; son las juntas electo-
rales estatales las que califican las elecciones.
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Las legislaturas locales conformadas por la Constitucion de cada esta-
do eligen la Camara de Senadores (dos por estado), a los miembros de la
Suprema Corte de Justicia y al presidente y vicepresidente de la Republi-
ca. Esta Gltima eleccion es calificada por la Camara de Diputados.

Si en el ambito del federalismo la fortaleza esta claramente en los es-
tados, en el ambito de los poderes federales se establecen los equilibrios
caracteristicos de la Constitucién norteamericana: iniciativa y veto sus-
pensivo del Ejecutivo, su disposicion de las fuerzas armadas y la direc-
cion de las relaciones diplomatica; se divide el Congreso en dos Camaras
y se les dan facultades para aprobar determinados nombramientos, apro-
bar los tratados, autorizar la declaracion de guerra y superar el veto sus-
pensivo por mayoria calificada.

Pero las competencias del Congreso general, con respecto a las del
Ejecutivo, fueron muy amplias: fijar los gastos generales, establecer con-
tribuciones, arreglar su recaudacion, determinar su inversion y pedir
cuentas, reconocer la deuda nacional y contraer deudas sobre el crédito
de la nacion, dar instrucciones para celebrar concordatos y ejercer el pa-
tronato eclesidstico. El Ejecutivo realiza sus negociaciones con sujecion
a tales decisiones, cuida de la recaudacion y la inversion de los fondos
publicos con arreglo a las leyes, debe someter al Congreso la mayor parte
de los nombramientos que hace y requiere su aprobacion previa para
mandar personalmente al ejército y para expropiar.

Pero la mas severa limitacion fue la forma como se disefio la institu-
cion de la Vicepresidencia que quedaba depositada en el segundo indivi-
duo que obtuviera la mayoria de votos en las elecciones respectivas. Tal
sistema llevaba a la Vicepresidencia al principal rival del presidente;
ademas, le daba ex oficio la presidencia del Consejo de Gobierno (con-
junto de diputados y senadores reunidos durante los recursos del Congre-
s0), lo que le aseguraba su presencia permanente en la politica activa.

El Ejecutivo, en la Constitucion de 1824, fue una institucion débil.

La Republica inicia su marcha institucional pero no libra la primera
eleccion presidencial: el candidato perdedor alega fraude, promueve una
revuelta popular en la capital y logra su reconocimiento. De ahi en ade-
lante la lucha se desata entre liberales y conservadores y se resuelve
siempre temporalmente y por la fuerza de las armas. Los cuartelazos se
suceden.

De 1833 a 1857 el triunfo es conservador, salvo un breve interregno
liberal en 1847, y se expresa en las Constituciones de 1836 y 1843.
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La marafia normativa respecto a la integracion de los poderes publicos
que establecieron las Leyes Constitucionales de 1836 con propdsitos de
mantener el control en la oligarquia y establecer equilibrios entre todos
los poderes, manifiestos en lo que al presidente de la Republica se refie-
re, con una profunda desconfianza en dotarlo de facultades. Su eleccion
la hacen el Senado y la alta corte de justicia; cada poder presenta una ter-
na que pasa a la Camara de Diputados; ésta forma a su vez una terna pro-
pia que envia a las juntas departamentales que eligen a un individuo de
los designados haciendo el computo el Congreso reunido.

Los equilibrios en cuanto a facultades del Congreso se asemejan a los
establecidos en 1824 de modo que la balanza se inclina a éste. La nueva
facultad de nombrar a los gobernadores de los departamentos la ejercita a
propuesta de las juntas departamentales y con aprobacion del Consejo de
Gobierno.

Esta vez el verdadero problema fue la creacion del Supremo Poder
Conservador, un superorgano que habria de vigilar el comportamiento de
los integrantes de los demds ajustandose a la ley suprema y que desqui-
ci6 todo el sistema.

Las Bases Organicas de 1843 crean una estructura constitucional alre-
dedor del Ejecutivo. El refuerzo de la institucion presidencial se explica
por el dominio de la politica nacional alcanzado entonces por Antonio
Lopez de Santa Anna. Se establece la eleccion indirecta, electores prima-
rios y secundarios para formar colegios electorales departamentales que a
su vez hacen la eleccion de diputados al Congreso y de vocales de cada
asamblea departamental. Los nombramientos de los gobernadores los ha-
ce el Ejecutivo a propuesta de las asambleas departamentales: nombra al
Consejo de Gobierno como cuerpo consultivo; puede hacer valer el veto
en primera instancia e impedir la publicacion hasta el periodo inmediato
de sesiones; puede decretar que se convoque al Congreso a sesiones ex-
traordinarias, designando los asuntos de que deba ocuparse; interviene en
el proceso judicial pidiendo a los jueces y tribunales los informes justifi-
cados que considere pertinente y ordenando se dé prioridad a las causas
que requiera el bien publico; tiene facultades disciplinarias sobre los
miembros de la administracion publica y de imponer multas a los que de-
sobedezcan sus ordenes.

El presidente es electo por las asambleas departamentales y la califica-
cion de la eleccion hecha por la Camara de Diputados. Las asambleas de-
partamentales tienen facultades reducidas y estan sujetas al veto de los
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gobernadores. Si hay conflicto resuelve el presidente. Tiene éste, ade-
mas, la facultad de iniciar leyes excepcionales para la organizacion poli-
tica de los departamentos si asi lo considera necesario.

El Acta de Reformas de 1847, resultado de un triunfo liberal en medio
de la derrota militar ante el invasor norteamericano, restablece la Consti-
tucion de 1824 con los cambios que los constituyentes consideraron in-
dispensables, se abolid asi la Vicepresidencia.

Finaliza la guerra con Estados Unidos.

Santa Anna regresa en 1852 y establece un régimen dictatorial.

La Constitucion de 1857 es resultado de una revolucion en contra de
la dictadura. Lig6 la legitimidad de Congreso y del presidente a la elec-
cion popular. La eleccion de ambos es indirecta, en primer grado y en es-
crutinio secreto.

Hasta aqui, las bases del sistema presidencial estan puestas.

Pero la Constitucion de 1857 reforzo al Legislativo colocando en una
casi subordinacion al Ejecutivo.

El Congreso quedd constituido por una sola camara concentradora de
facultades legislativas, financieras y de aprobacién de actos del Ejecutivo
en nimero e importancia considerables.

Se prevén dos periodos ordinarios de sesiones, el primero de ellos pro-
rrogable; durante el receso se forma un Consejo de Gobierno compuesto
por un diputado por cada estado y territorio. La aplicacion de las disposi-
ciones mantenia de hecho permanentemente reunido al Congreso.

Pero, ademas, se privé al presidente del veto, limitdndolo a simples
observaciones.

El presidente Juarez manifesté con toda claridad su oposicion a tal
subordinacion que dificulté considerablemente llevar adelante las tareas
gubernativas. Ante los constantes levantamientos militares en los estados
durante casi diez afos de la restauracion de la Republica, hubo necesidad
de gobernar bajo el régimen de “suspension de garantias™.

Las reformas del 13 de noviembre de 1874 promovidas por el presi-
dente Lerdo de Tejada introdujeron el bicamarismo y restauraron el veto
presidencial.

Pero la Revolucion de Tuxtepec que se produjo casi simultineamente
instaur6 una dictadura de treinta afios.

Diaz respetd formalmente la Constitucion de 1857 pero ejercid un po-
der autocratico. Mas tarde, en una de las expresiones mas brillantes de la
reflexion constitucional, La Constitucion y la dictadura, Emilio Rabasa
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se esforzaria en demostrar como la falta de medios juridicos suficientes
conduce a la dictadura.

Esta fue la experiencia que recogio el Constituyente de 1916-1917.

La reflexion a que todo lo anterior obliga es que el “presidencialismo”
en México se gestdo como fendmeno “metaconstitucional” en la turbulen-
cia y el desorden de la vida politica. Ninguna Constitucion, salvo la de
1843, ha dotado de facultades excesivas al presidente de la Republica.

No fue la ausencia de un cuadro normativo adecuado lo que produjo
la inestabilidad sino la circunstancia politica, econdémica y social del
Meéxico independiente en que la herencia autoritaria colonial, el desa-
rrollo incipiente de clases medias, en medio de extremos de desigual-
dad econdmica, étnica y social hacian imposible el establecimiento de
un Estado constitucional por el que algunos luchaban. Por eso, las limi-
taciones constitucionales a la Presidencia de la Republica fueron, junto
con el federalismo y los derechos humanos, una constante aspiracion
negada por los hechos.

I1I. EL PRESIDENCIALISMO

Se ha denominado Presidencialismo al enorme poder que en México
acumulo el presidente a partir de 1929 en que se fundo¢ el Partido Nacio-
nal Revolucionario hasta 2000.

La Constitucion de 1917 es resultado de dos revoluciones: la politica
de Madero en 1910, y la de mayor contenido politico, juridico y social de
1913. El Congreso Constituyente debatid la concentracion de poder tanto
en el Ejecutivo como en el Legislativo tratando de reforzar el primero
que indudablemente tenia un rol disminuido en las Constituciones ante-
riores. Por ello, establecio los equilibrios caracteristicos del sistema pre-
sidencial.

De nuevo la realidad rebasé al texto y la autoridad del presidente se ge-
ner6é como fendmeno “metaconstitucional” pero se fue reforzando, ahora
si, en el texto constitucional mismo.

El primer presidente, Venustiano Carranza, inspirador de la Constitu-
cion, cabeza del movimiento armado que le dio origen, es asesinado y el
poder lo controla el grupo sonorense, los caudillos Alvaro Obregén y
Plutarco Elias Calles. Se busca la institucionalidad. Obregoén logra la re-
forma constitucional, que el texto original vedaba, para desempefiar el
cargo un segundo periodo. Un fanatico catélico se lo impide. El magnici-
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dio desata de nuevo la agitacion de los jefes militares en todo el pais. De
nuevo los rifles y no los votos decidirian la direccién nacional.

El otro caudillo sonorense, el expresidente Plutarco Elias Calles, con-
voco a los generales de mayor fuerza y prestigio nacional y logro el
acuerdo de dar a la sucesion la solucion prevista en la Constitucion e ins-
taurar un gobierno institucional. Se trataba de evitar un nuevo conflicto
armado nacional.

Se procedié de inmediato a la constitucion del Partido Nacional Revo-
lucionario como compromiso de quienes ejercitaban el poder real de ins-
titucionalizar la vida politica dando a todos ellos participacion y cumpli-
miento de demandas en forma satisfactoria. Fue inicialmente un partido
de “cuadros” y de “notables” cada uno con enorme poder real. No habia
mas poder en México que la fuerza armada.

El partido domin6 la vida politica de México hasta las elecciones de
2000. Controlado al principio por Calles, que mantuvo el mando hasta
1938, reconocié después como unico jefe al presidente de la Republica
en turno. Sus denominaciones, correspondientes a diversas etapas de su
desarrollo y propositos fueron, sucesivamente, Partido Nacional Revolu-
cionario, Partido de la Revoluciéon Mexicana y Partido Revolucionario
Institucional.

A partir de su fundacion se establecio constitucionalmente el principio
de la no reeleccion y el cambio de persona en la Presidencia de la Repti-
blica se llevo a cabo regularmente.

El presidente de la Republica centralizo el poder real a nivel federal,
estatal y local y cada uno de sus titulares lo ejercié incuestionablemente
durante los seis afios de su mandato constitucional.

De partido de notables se pasé a un partido de masas apoyado en orga-
nizaciones obreras, campesinas y de clase media, todas ellas promovidas
desde los centros de autoridad. La inclusion de estas organizaciones per-
miti6 la progresiva exclusion de los militares (las antiguas milicias revolu-
cionarias) que cedieron paso a la profesionalizacion de las fuerzas arma-
das. El ejercito se configuré como un leal y poderoso brazo del sistema.
En México, el militarismo al estilo latinoamericano fue desconocido.

El Estado necesitaba instituciones; los gobiernos crearon un sistema
financiero donde no existia infraestructura basica y llevaron a cabo un am-
bicioso programa de irrigacion. Los requerimientos del desarrollo econo-
mico requirieron centralizacion
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El partido controlé las elecciones a nivel nacional, estatal y munici-
pal. Los candidatos a gubernaturas, diputaciones y senadurias eran de-
cididas por el presidente, aunque las practicas electorales corruptas fue-
ron frecuentes, muchas veces eran innecesarias dado que el sistema
presidente-partido fue adquiriendo legitimidad. En el interior se generd
una disciplina total y un acatamiento a las decisiones finales. El margen
de negociacion se daba antes. Tomada la decision habia que cumplirla.
De 1934 a 1940 (los seis afios del presidente Lazaro Cardenas) se llevaron
a cabo reformas que estaban contempladas en la Constitucion: division de
los latifundios y reparto agrario, organizacion y promocion de la lucha
obrera, nacionalizacion del petrdleo. Las medidas alarmaron a la burguesia
que se organizd en el Partido Accion Nacional, verdadera oposicion insti-
tucional dado que al decidir actuar dentro del marco de la ley, legitimo,
por otra parte, al sistema al que nunca ahorr¢ las criticas.

Sin embargo, Cardenas entreg6 el poder (después de elecciones califi-
cadas de fraudulentas) a un conservador, Manuel Avila Camacho, gene-
ral de la Revolucion, que reconcilio a las diferentes tendencias sociales y
logro, aprovechando las oportunidades que propicio la guerra, el desarro-
llo economico, el arranque de una politica de desarrollo.

Se establecié la regla de que cada presidente elige a su sucesor.

Una vez que el nuevamente electo toma posesion, el anterior se retira
de la vida politica.

Los mejores afios del sistema fueron de 1940 a 1970, tres décadas de
continuo crecimiento econdmico (casi el 6% anual).

El continuo crecimiento de la autoridad central invalid6 la estructura
federal y la independencia del Congreso; el presidente fue el Ejecutivo y
la cabeza de una estructura administrativa en crecimiento. Pero su enor-
me fuerza la derivo de la estructura del partido.

El sistema se basé en una inusitada combinacion de imposicion autori-
taria (moderada en el uso de la fuerza) con una busqueda de legitimidad,
lograda con el respeto al individuo y a la sociedad y una apertura a los
diversos grupos sociales.

El equilibrio entre los sectores fue una preocupacion constante y la
mejora de los sectores populares hasta la década de los sesenta fue real.

En las organizaciones obreras y campesinas los lideres eran cooptados
o de plano creados e impuestos. Su desempefio era premiado con diputa-
ciones o senadurias pero su carrera politica podia continuar.
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Las negociaciones laborales procuraron siempre incrementar el salario
real sin dafiar las empresas.

Hubo control de la prensa y de los medios.

El partido se proclamo6 como “revolucionario” y elabor6 una ideologia
de mejora social. Pero fue siempre pragmatico y conformd sus principios
a lo que las circunstancias requerian. Proclamo la justicia social pero fue
discretamente anticomunista y aun cuando en el discurso politico se con-
denaban los excesos del capitalismo, se favoreciéo siempre la empresa
privada aunque se le equilibré con un fuerte sector de empresas paraesta-
tales.

El partido fue uno de los instrumentos fundamentales del sistema para
la articulacion de la enorme cantidad de intereses que se dan en la Rept-
blica tratando con grupos formalmente organizados y también con los in-
formales; los procesos de negociacion fueron una tarea permanente y ex-
tendida a todo el territorio de la Reptblica. En gran medida la gestion de
demandas fue patrocinada por la estructura jerarquica a nivel nacional;
los gobernadores eran los lideres naturales del partido en sus respectivas
entidades aunque la direccion central enviaba siempre un delegado para
facilitar la comunicacion con los érganos centrales y para servir de “con-
trapeso”. Las diferencias se arreglaban “en familia”.

Otro mecanismo que utiliz6 el sistema para articular intereses fue la
administracion publica. Si bien en sus comienzos fue s6lo un botin de los
vencedores, tempranamente se tecnificaron algunos sectores, basicamen-
te el técnico hidraulico, comunicaciones y finanzas. La burocracia se fue
transformando en uno de los pilares del sistema guardando una actitud
discreta para finalmente dominar el aparato politico. El “candidato” fue
siempre un secretario de estado de la administracion saliente y a partir
del presidente Luis Echeverria (1970-1976) sin haber ocupado cargos
politicos previos sino formados en una carrera dentro de la burocracia fe-
deral. Los siguientes cuatro presidentes de México pertenecian al sector
financiero del gobierno; el politico tradicional pasé a segundo plano y
dio paso al tecndcrata. Esta “suplantacion” originé la separacion en 1988
de un grupo importante de politicos dentro del PRI y su posterior funda-
cion del tercer partido, el Partido de la Revolucion Democratica, que
atrajo a todas las izquierdas.

El crecimiento de la poblacion se dio al tiempo que se iba agotando el
sistema econdémico cerrado, basado en un programa de sustitucion de im-
portaciones, con una industria sobreprotegida dirigida al mercado inter-
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no, favorecida con precios bajos de energéticos y de productos agricolas.
Se produjeron crisis econdmicas recurrentes cuyo dafio se resintié por
una creciente y cada vez mas educada clase media cuyas demandas no
recibian la esperada satisfaccion.

El remate de la perdida de la legitimidad del viejo sistema, debilitado
desde los acontecimientos tragicos de 1968, en que la brutalidad de la re-
presion de las manifestaciones transformo al pais, se dio durante los se-
xenios 1970-1976 y 1976-1982, a causa del manejo desastroso de la eco-
nomia y sus consecuencias, incluso los severos ajustes que por necesidad
tuvieron que hacerse en los sexenios siguientes. Surgieron clases medias
provincianas primero a nivel de ciudades (San Luis Potosi, Chihuahua,
Guanajuato) y luego de estados encabezadas por liderazgos locales que
reclamaban mayor participacion, la expresion libre del sufragio y el
respeto a los resultados.

IV. LA “TRANSICION”

1. Las reformas

Los estudiosos del tema identifican transiciones a la democracia origi-
nadas por revueltas populares; otras por pactos entre las “elites”, otras
mas por la desaparicion del dictador.

En México, la transicion se realizo por medio de reformas constitucio-
nales.

Por recato politico en 1963, ante triunfos electorales en todos los fren-
tes, federal, estatal y municipal, una presencia nacional omnipotente cada
vez manos creible y un desdnimo en las filas opositoras y en 1977, (base
del sistema electoral actual, debida al secretario de Gobernacion Jesus
Reyes Heroles) con plena conciencia de la necesidad de abrir el sistema
en vista de los cambios sociales ocurridos y del desgaste sufrido en su le-
gitimidad, se inicid la transicion hacia una mayor participacion politica
de los opositores mediante reformas constitucionales eslabonadas. Este
proceso se fue acelerando paulatinamente.

Sucesivas reformas en 1977, 1983, 1990, 1993 y 1996 abrieron definiti-
vamente el sistema a la oposicion. En politica econdémica se dio una aper-
tura siguiendo el inevitable camino de la globalizacion. Se establecieron
un nuevo sistema electoral combinando la mayoria con la representacion
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proporcional que propicio la apertura del Congreso a los partidos de oposi-
cion; mayores controles judiciales del Ejecutivo y el Legislativo; control
de las elecciones por un o6rgano ciudadano; un sistema de justicia electoral;
financiamiento publico de los partidos politicos y regulacion de sus practi-
cas; semiautonomia para el Distrito Federal con autoridades electas; proce-
dimientos judiciales para resolver conflictos entre organos federales, esta-
tales y municipales.

El quantum de representantes de los partidos de oposicion en el Con-
greso aumento. En 1997 en las elecciones intermedias a la Camara de Di-
putados el partido dominante perdi6é la mayoria. En 1989 fue electo el
primer gobernador de la oposicion.

Se logro el acceso de los partidos de oposicion al Congreso y se avan-
z6 en el proceso de organizar elecciones limpias. Aunque se criticod seve-
ramente al Presidencialismo, no se rechazé de momento la autoridad uni-
personal, ya que los titulares del Ejecutivo aceptaron el dialogo sobre las
reformas y las llevaron a cabo. Nada sobre el disefio de la nueva relacion
entre poderes. Se habld de reforma del Estado hasta mucho después.

Es importante sefialar que las reformas de mayor fondo en la etapa final
fueron promovidas por fuertes personalidades individuales: Cuauhtemoc
Cardenas Soloérzano, Porfirio Mufioz Ledo y Diego Fernandez de Ceva-
llos. Fueron aceptadas y mas tarde empujadas por los presidentes Carlos
Salinas de Gortari y Ernesto Zedillo Ponce de Leén. Ambos ejercieron el
“presidencialismo autoritario” y con ello obtuvieron la docil aceptacion
del PRI. Los acuerdos lograron asi alcanzar jerarquia constitucional.

La reforma beneficio mas a los partidos politicos que a una sociedad
civil presta a manifestaciones masivas de protesta y de apoyo, pero con
deficiente capacidad organizativa y constructiva y en la cual comenzaron
a hacerse aun mas obvias las enormes desigualdades econémico sociales
y las divisiones ideologicas profundas cuyas raices, de tiempo atras, pa-
recian olvidadas. Los partidos politicos aprovecharon en su beneficio
electoral la creciente division sin preocuparse de elaborar verdaderos
programas de gobierno.

Los partidos politicos fueron los grandes ganadores del cambio politi-
co. La Constitucion les otorgd el subsidio publico, el monopolio de las
candidaturas y la exclusividad para promover acciones de inconstitucio-
nalidad contra leyes electorales. La introduccion de la representacion
proporcional entrego6 a las ctipulas dirigentes el poder de designar algu-
nos legisladores siguiendo précticas internas en lo general poco democra-
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ticas. Aunque es dificil ponerlos de acuerdo en las soluciones a largo pla-
zo que la nacidon requiere, alcanzan unanimidad de voluntades en la
defensa del esquema vigente que les es favorable. Proyectan una imagen
publica deplorable y sélo el 20% del electorado aprueba su desempefio.

Simultaneamente se ha dado incontroladamente, el desperezamiento
de los poderes facticos: la Iglesia catdlica, los gobiernos e intereses loca-
les, sindicatos, asociaciones empresariales, movimientos populistas, me-
dios informativos, tanto escritos como electronicos; también narcotrafico
y criminalidad organizada. Cada poder atrincherado en su propio ambito
de intereses.

En 1997 el PRI perdié el control de la Camara de Diputados y en el
2000 la Presidencia de la Republica. Fue electo un opositor como jefe de
Gobierno del Distrito Federal; la votacion contraria al PRI en la capital
de la Republica fue abrumadora. Politica y doctrinariamente, dentro y
fuera de México, se anunci6 la “transicion democratica” término ya acu-
flado entonces por la ciencia politica y el derecho constitucional; sin em-
bargo, los afios siguientes dieron cuenta, con claridad, de la ausencia de
una cultura democratica de la naciéon y de sus actores politicos: rechazo
de resultados electorales, denuestos e insultos al contrincante a granel,
falta de voluntad y disciplina de negociacion y de busqueda de acuerdos.

Esto podria explicarse por la novedad de las instituciones.

México no tiene tradicion democratica. Antes de la eleccion de 2000
la democracia ha sido s6lo practicada:

— Unos meses después de la entrada en vigor de la Constitucion de
1824 y pareciera que predominara mas el desconcierto que la vo-
luntad de instaurar las instituciones.

— Nueve afios después de la restauracion de la Republica en 1867 por
los presidentes Juarez y Lerdo, después de la guerra civil de Refor-
may de la intervencion francesa.

— Un afio después de la caida de la dictadura de Porfirio Diaz y del
triunfo de la Revolucion con la presidencia democratica de Fran-
cisco I. Madero que termind con su asesinato en 1913 a raiz de un
golpe militar.

La “transicién democratica” se logrd constitucionalmente. Sigue la ne-
cesaria consolidacion de normas y conductas conforme al nuevo cuadro
normativo.
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La consolidacion consecuente parece seguirse enfrentado a claras con-
ductas antidemocraticas. Es particularmente negativa la actitud asumida
por el Partido de la Revolucion Democratica a raiz de la eleccion de
2006, alegando un fraude que no pudo probarse y rechazando de lleno y
con toda claridad no solo el reconocimiento del gobierno (no el de sus
propios legisladores resultante del mismo proceso) sino las instituciones
mismas siguiendo un liderazgo exaltado, visceral y mesianico.

El PRD se apoya en fuertes contingentes y movimientos de masas en
el Distrito Federal mediante programas y medidas populistas que favore-
cen a la poblacion de bajos ingresos y promesas que de cumplirse provo-
carian crisis econdémicas como las pasadas.

Mientras exista un fuerte movimiento antidemocratico la consolida-
cion es imposible y se corre el riesgo de una reaccion autoritaria.

El papel mas activo de la sociedad civil en el proceso politico sera de-
terminante para la consolidacion de las nuevas reglas.

2. Poderes constitucionales y poderes reales

La doctrina del régimen presidencial entiende la divisién de poderes
como una norma de equilibrio y colaboracion. En México no se ha alcan-
zado ni uno ni otra en el nuevo esquema.

La division constitucional de poderes es hoy una realidad. Destaca la
independencia del supremo 6rgano judicial federal tanto en la esfera de
control de constitucionalidad como en la de jurisdiccion federal ordina-
ria. La Suprema Corte de Justicia de la Nacidn ha decidido en controver-
sias constitucionales a favor de la parte a la que estrictamente correspon-
de la razoén juridica. Esto ha afectado sobre todo al Ejecutivo en sonados
casos en que sus iniciativas, convertidas en reglamento o ley, han sido
declaradas inconstitucionales (reglamentacion de la Ley de la Industria
Eléctrica y de varios articulos de la Ley de Radio y Television).

Los desacuerdos entre Ejecutivo y Legislativo han llevado al Poder
Judicial a intervenir en la resolucion de asuntos que llevan en el fondo
fuerte contenido politico, situacion que es del todo inconveniente y que
fue ya advertida por el propio presidente de la Suprema Corte de Justicia
en una clara advertencia que paso desapercibida. Se asoma la larga som-
bra de la vieja idea de excluir al Poder Judicial Federal del contagio de la
politica cotidiana con el riesgo de limitar y dafiar el control de constitu-



ESTUDIOS EN HOMENAJE A HECTOR FIX-ZAMUDIO 487

cionalidad. Mejor excluirse de ciertos conflictos que es obligacion de los
otros dos poderes resolver entre ellos.

Por lo que se refiere a las relaciones Ejecutivo-Legislativo, la debili-
dad del primero frente al segundo es evidente en tanto el presidente no
cuente con la mayoria absoluta en las camaras, situacion que, dado el tri-
partidismo dominante, es dificil de darse.

El sistema vigente en el que el 40% de la Camara de Diputados se in-
tegra por representacion proporcional dificulta llegar a acuerdos; lo peor
es el limite maximo que la Constitucion impone de 300 diputados por
partido en una Camara de 500. Es dificil lograr las reformas que el pais
requiere. Ningun partido politico puede tener mas de 300 diputados. Para
reformar la Constitucion se requieren dos terceras partes del Congreso.
Ningtn partido por si mismo lo alcanza. Reformas energéticas, fiscales y
laborales requieren un nuevo marco constitucional.

El sistema electoral vigente fue disefiado para restar poder politico al
entonces partido dominante. Ahora se ha convertido en un impedimento
para que el presidente alcance la mayoria.

Sin mayoria no es posible gobernar.

La situacion empeora cuando el presidente no tiene el pleno apoyo de
su propio partido, como esta sucediendo en el presente en que su partido,
el Partido Accion Nacional, esta dirigido por una fraccion abiertamente
critica a la conduccion politica del Ejecutivo a la que pretende imponer
una posicion ideologica extrema.

Por otra parte, la actitud populista y antidemocratica del Partido de la
Revolucion Democratica, obliga a negociar con el otrora partido domi-
nante que ha ganado preeminencia como “fiel de la balanza”. Por su-
puesto esto tiene un precio politico que el PRI esta cobrando.

No es de extrafiar que predominen las soluciones a corto plazo inspira-
das en intereses electorales inmediatos. Las soluciones de fondo son pon-
deradas ante el riesgo politico de perder la eleccion siguiente.

Si se analiza la estructura de los poderes federales, la debilidad constitu-
cional del presidente y la dificultad de que cuente con una mayoria en el
Congreso, podriamos calificar nuestro régimen como ‘“congresional” a
partir de 2000. Pero detras de tal formula, el nuevo esquema equivale a un
dominio de los partidos politicos y al favorecimiento del oportunismo.

Los acuerdos responden a circunstancias y no a alianzas permanentes
que puedan proporcionar estabilidad y certidumbre.
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Esto tiene su origen en la falta de programas verdaderos de los tres
partidos que fijen metas a largo, mediano y corto plazo y las propuestas
para su alcance.

La caida estrepitosa del bloque socialista, y los desequilibrios econo-
micos y sociales resultado del capitalismo mundial en su actual etapa han
propiciado un desconcierto en el rumbo de izquierdas y derechas y la fal-
ta de un proyecto nacional.

La retorica revolucionaria del discurso politico se agotd hace rato.

En este mapa criptico resulta dificil encontrar el “centro”.

El terreno es fértil para la formula hueca o la propuesta demagogica.

Los tres partidos principales, Partido Accion Nacional, Partido de la
Revolucion Democratica y Partido Revolucionario Institucional contro-
lan el 90% del resultado electoral pero no ofrecen opciones reales.

Ante un sistema de tres partidos politicos y de dificultad para alcanzar
acuerdos se ven deficiencias claras en el orden constitucional. Las mas
notables son la ausencia de un sistema de sustitucion presidencial, que no
lo sujete a un acuerdo (dificil de lograr) en el Congreso en caso de falta
absoluta del titular y la falta de una segunda vuelta en la eleccion presi-
dencial que legitime a un presidente que puede recibir so6lo la tercera par-
te de los votos, son las mas notables.

En gran medida, el acuerdo PAN-PRI logrado a partir de las eleccio-
nes presidenciales de 2006 ha logrado cohesion en el Congreso. Pero ca-
be subrayar que se trata de acuerdos circunstanciales y no de alianzas
permanentes fincadas en bases y condiciones programaticas. De hecho,
es en una reforma electoral que se logré el acuerdo de los tres partidos, a
los que beneficia tal reforma por igual.

El otro poder constitucional fortalecido es el de los estados. Sus Consti-
tuciones les garantizan autonomia aunque sus facultades han sido paulati-
namente mermadas desde 1917 por la Federacion. Gozan por otra parte, de
una creciente disponibilidad de recursos financieros que la Federacion les
ha venido proveyendo.

Hay una clara tendencia a decidir las elecciones en estados y munici-
pios, en funcion de los problemas locales y de escoger a candidatos co-
nocidos, con arraigo y considerados los mas aptos.

Es un hecho, por otra parte, el refuerzo de grupos politico-econdmi-
cos, con lazos de intereses, parentescos o amistades (o enemistades) fa-
miliares que dominan la politica local y que en algunos casos aceptan ya
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la alternancia como cosa normal, sujeta al cumplimiento de ciertas “re-
glas del juego” no escritas de respeto a intereses consolidados.

Pocas elecciones estatales han sido cuestionadas.

Cada gobierno coparticipa con un Congreso en el que puede tener o
no mayoria y que evidentemente le puede servir de apoyo o contrapeso
segun el caso.

Los gobernadores, independientemente de su filiacion partidista, han
constituido un organismo informal para hacer presion ante la Federacion.
Dada la prohibicion a los estados por la Constitucion de que se celebren
convenios entre ellos, su colaboracion se ha dado por la via informal. Por
ello han optado por una Conferencia Nacional de Gobernadores, los 31
gobernadores mas el jefe de Gobierno del Distrito Federal, que se reinen
periddicamente y que en el sexenio 2000-2006 funcioné avalada por el
reconocimiento formal del presidente en turno. La Conago ha sido efi-
ciente en presentar una vision unificada de la realidad local y en obtener
mayores recursos federales para las entidades federativas.

Meéxico cambio a los actores de la clase politica. Entraron a ella los
que se sentian excluidos. Otros —muchos— que ya estaban permanecie-
ron. La oligarquia politica dominante esta renovada y su poder en la vida
nacional considerable.

Los poderes constitucionales reales conviven con poderes facticos.

La permanencia del régimen presidente-partido fue posible por la ab-
sorcion de las estructuras sociales informales: organizé obreros y cam-
pesinos, absorbid asociaciones profesionales, control6 sindicatos. Esta-
blecié un modus vivendi con empresarios e Iglesia catolica, siempre
suavizados por la abstencion en aplicar articulos constitucionales limi-
tantes. Mantuvo el control de prensa escrita y la colaboracion de los
medios electronicos. Hoy estas estructuras han quedado libres.

A fines de 2007 el nuevo régimen Congreso-partidos ha dado mues-
tras de su fuerza, limitando el poder fictico mas relevante y acaparando
el poder electoral.

Los medios electronicos se transformaron de obedientes servidores
del antiguo régimen en un espacio de critica en la Gltima década del si-
glo pasado. Jugaron asi un papel mas que relevante en la liquidacion
del dominio del sistema presidente-partido. Por ello obtuvieron privile-
gios importantes del primer gobierno del “nuevo régimen” que fueron
después anulados por resoluciones de la Suprema Corte de Justicia que
declar6 inconstitucionales los ordenamientos que los contenian.
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Las negociaciones internas entre los tres partidos lograron un acuerdo.
La reforma constitucional, aprobada ya por las camaras federales, prohi-
be a los partidos politicos la compra de espacios en radio y television
evitando la transferencia de recursos (publicos) sobre todo a las televiso-
ras asi como la compra de tiempo por parte de terceros durante la con-
tienda electoral y el uso del tiempo “oficial” que tradicionalmente la ley
obliga proporcionar.

El principal poder factico queda asi debilitado aunque resentido como
lo indican las reacciones de la Camara Nacional de la Industrial de Radio
y Television.

Un segundo gran golpe del nuevo sistema que se perfila es la “reforma
electoral” cuyo objeto principal fue privar al Instituto Federal Electoral
de su caracter autonomo y ciudadano, sujetandolo al control de los parti-
dos. Las protestas de la sociedad civil —que en este caso es la afecta-
da— fueron inutiles (desplegados de prensa y articulos periodisticos que
logran poco acceso al gran publico que carece de la disciplina de la lec-
tura). La ciudadania conciente entiende que los drganos constitucionales
auténomos son la proteccion de la sociedad contra el nuevo sistema.

No hubo el cuidado de dialogar con los diversos grupos sociales. Nor-
malmente sectores diversos de la sociedad mexicana no se sienten repre-
sentados por los partidos; hay una crisis de representatividad y un des-
prestigio de la clase politica; solo el 20% de la ciudadania confia en los
partidos como instituciones, segun lo revelan las diversas encuestas.

El sindicalismo contintia controlado por sus lideres. Hay sindicatos
que se acercan al gobierno en busca de “oficializacion” a la vieja usanza
y otros que mantienen su independencia. Sus intentos de unidad y de un
movimiento general han fracasado.

La Iglesia catodlica reclama mayor participacion politica; sin embargo,
esperaba una reaccion favorable que no se dio. Ante la aprobacion de la
legislacion que legaliza el aborto en el Distrito Federal, la ciudadania en
su mayoria no sali6 a la calle en protesta como la jerarquia eclesiastica
invitaba y esperaba. Por lo menos en la capital, en el norte y en el sur del
pais el ciudadano parece considerar al Estado laico como una parte fun-
damental del modus vivenvi sociopolitico. Se siente comodo asi, conser-
vando sus creencias y la independencia de sus decisiones personales y
familiares.
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3. Sociedad civil

Para propésitos de distinguir la sociedad civil del Estado y del poder
econdmico, se entiende aquella como un conjunto de grupos y movi-
mientos, diversificados en sus metas particulares, comprendiendo los di-
versos sectores y actividades, coherentes en sus posiciones basicas y pro-
positos finales capaces de tomar iniciativas, con autonomia del Estado,
pero con respeto a las instituciones vigentes.

No hay en México una sociedad civil consolidada y claros signos de
inmadurez en grandes sectores de la existente.

No hay en México una plena conciencia del Estado de derecho. El sis-
tema judicial local es deficiente y ley se acomoda en beneficio de quien
puede manipularla. Hay la percepcion general de que la ley favorece a
las clases dominantes. La corrupcion esta arraigada en todos los estratos
de la sociedad.

Hay una clara estratificacion social. La Revolucion de 1910 permitid
un nuevo equilibrio de clases sociales. El mestizaje se aceler y se dieron
avances sustanciales en educacion, salud y vivienda. México tiene 100 mi-
llones de habitantes, 40% viven bajo la linea de la pobreza. El reparto del
ingreso situa al pais dentro de los mas inequitativos: el 20 % de la pobla-
cion registrado como de mayores ingresos controla el 55% del ingreso na-
cional en tanto que el 20% menos favorecido recibe sélo el 4.1%. La po-
blacion indigena sigue marginada y parece de nuevo olvidada.

La adopcion de la economia abierta ha acrecentado las diferencias.
La poblacion de bajo ingreso puede ser tierra fértil al populismo y la de-
magogia.

Los estratos sociales de bajos ingresos estan sumamente resentidos,
sobre todo en las ciudades. Para estos grupos las instituciones y los cam-
bios tienen un sentido diverso al de las clases medias y de altos ingresos.

Se expresan a través de manifestaciones e interrupcion de la vida coti-
diana de la ciudadania. Estas manifestaciones en buena parte organizadas
o solapadas por el PRD han resultado la méas fuerte y efectiva manifesta-
cion de la sociedad civil y la mas efectiva para lograr la atencion de las
autoridades.

Se esté atin lejos de la fundacidon de grupos de distintos fines con auto-
nomia del Estado y con suficiente iniciativa e influencia. La educacion
civica es aun incipiente. La educacion general, a todos los niveles, se en-
cuentra en los mas bajos niveles mundiales.
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Por otra parte hay actitudes colectivas de intolerancia. Con motivo de
la legalizacion del aborto en el Distrito Federal se desataron descalifica-
ciones y argumentos dignos del siglo XIX, por parte de defensores y de-
tractores.

Intelectuales, académicos, empresarios, Iglesia catdlica, expresan sus
ideas basicamente en la prensa escrita. Su influencia social es hasta ahora
reducida por el bajo habito de la lectura del mexicano. Reclaman un pa-
pel relevante para la ciudadania que consideran vulnerada en sus dere-
chos participativos.

Con influencia limitada pero creciente dentro y fuera de México, grupos
intelectuales no comprometidos con partido politico alguno han tomado
banderas en defensa del cumplimiento de la Constitucion y las leyes desde
las primeras elecciones controvertidas a nivel estatal; su actitud critica se
mantiene, pero no alcanzan atn permeabilidad en todos los sectores de to-
da la Republica.

V. EL PODER PRESIDENCIAL ACTUAL

1. Valoracion

La forma mas segura de medir el poder real del presidente de los Esta-
dos Unidos Mexicanos es analizar la Constitucién vigente y concluir si
hay en su favor exceso de facultades; seguidamente ponderar su situa-
cion metaconstitucional en el contexto politico social general.

De ahi se puede concluir si atin hay residuos del presidencialismo pa-
sado y por tanto si es necesario despojarlo de facultades o crear mayores
contrapesos que los que actualmente establece la Constitucion.

2. Los “equilibrios”

La Constitucion de 1917 ha querido establecer un equilibrio entre los
dos 6rganos y ha procurado lograrlo a través de su participacion conjunta
en la realizacion de determinados actos, sin que por ello se impida el
ejercicio de aquéllos que son competencia exclusiva de cada 6rgano.
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A. Intervencion del presidente en el proceso legislativo

El presidente tiene la iniciativa, junto con los diputados y senadores y
las legislaturas estatales, de las leyes que elabora el Congreso (articulo
71, fraccion I).

Tiene la facultad de desechar en todo o en parte los proyectos que se
elaboren por las Camaras y devolverlo con sus observaciones. Esta facul-
tad se conoce como “veto” y es superable: si fuese confirmado por las
dos terceras partes del nimero total de votos pasara de nuevo al Ejecuti-
vo que debera promulgarlo-publicarlo (articulo 72, fracciones A, B y C).

Tiene, por Gltimo, las facultades de promulgar, publicar, ejecutar y re-
glamentar las leyes (articulo 89, fraccion I). Estas facultades no se ejerci-
tan dentro del proceso legislativo y son ya parte del ambito propio del
Poder Ejecutivo. Son facultades y obligaciones que presuponen la exis-
tencia de la ley.

Superado el veto o no ejercido éste conforme a la Constitucion el acto
legislativo alcanza plena validez y la promulgacion-publicacion son obli-
gaciones del Ejecutivo y no un requisito mas de validez que exija el pro-
ceso legislativo.

B. Facultades extraordinarias para legislar
Esta situacion se presenta constitucionalmente en tres casos:

a) Suspension de garantias: una vez suspendidas las garantias, en los
casos de emergencia que contempla el articulo 29, el Congreso
“concedera las autorizaciones que estime necesarias para que el
Ejecutivo haga frente a la situacion”. Es obvio que esto ocurra sélo
cuando se sufre una invasion, se altera la paz publica o se presenta
un caso de grave peligro o conflicto. De todas formas, en estos ca-
sos el Ejecutivo adquiere el maximo poder que dentro de nuestro
sistema pueda alcanzar un 6rgano.

b) Otro caso es el que plantea el articulo 131 y se refiere a la autoriza-
cion que el Congreso puede dar al Ejecutivo para aumentar, dismi-
nuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e importacion
expedidas por el propio Congreso, y para crear otras, asi como para
restringir las importaciones, las exportaciones y el transito de pro-
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ductos. Esta facultad se concede para tener agilidad suficiente a fin
de resolver problemas de aranceles e introduccion de productos —a
veces a valor inferior a su costo— lesivos a la economia nacional.

¢) Por ultimo, el Consejo de Salubridad General que depende del pre-
sidente de la Republica tiene facultad para expedir disposiciones
obligatorias de caracter general (articulo 73, fraccion XVI) en for-
ma ordinaria y en caso de epidemias cuando estos ocurran. Esta dis-
posicion se funda en la accion inmediata y definida que exigen los
problemas de salud, sobre todo en el caso de epidemias. Se trata de
agilizar la aplicacion de medidas en beneficio de la poblacion.

Estos casos se dan en forma excepcional, pero cada uno de ellos da al
Ejecutivo una dimension mayor frente al Congreso en las circunstancias
apuntadas donde se privilegia la decision unitaria y oportuna.

C. Obligaciones de informacion

La Constitucion establece en algunos casos el deber del Ejecutivo de
informar a las Camaras.
En ellos la Constitucion guarda especial cuidado:

a) El articulo 69, obliga al presidente a presentar por escrito un informe
en la apertura de sesiones ordinarias del primer periodo del Congre-
so, en el que manifieste el estado general que guarda la administra-
cion publica del pais.

b) Establece el articulo 93 en su primer parrafo la obligacion de los se-
cretarios del despacho y los jefes de los departamentos administrati-
vos, luego que esté abierto el periodo de sesiones ordinarias, de dar
cuenta al Congreso del estado que guarda sus respectivos ramos.

¢) Establece el propio articulo en su segundo parrafo que:

Cualquiera de las Camaras podra citar a los secretarios de Estado, al procu-
rador general de la Republica, a los jefes de los departamentos administrati-
vos, asi como a los directores y administradores de los organismos descen-
tralizados federales o de las empresas de participacion estatal mayoritaria,
para que informen cuando se discuta una ley o se estudie un negocio con-
cerniente a sus respectivos ramos o actividades.
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d) Establece el articulo 93 en su ultimo parrafo que las Camaras, a pe-
dido de una cuarta parte de sus miembros, tratandose de los diputa-
dos y de la mitad si se trata de los senadores, tienen la facultad de
integrar comisiones para investigar el funcionamiento de dichos or-
ganismos descentralizados y empresas de participacion estatal ma-
yoritaria. Los resultados de las investigaciones se haran del conoci-
miento del Ejecutivo Federal.

e) El articulo 74 en su fraccion IV obliga al secretario de despacho co-
rrespondiente (Hacienda) a comparecer anualmente ante la Camara
de Diputados para dar cuenta de la iniciativa de la Ley de Ingresos y
del Proyecto de Presupuesto de Egresos que haga llegar el Ejecutivo.

Ninguna de éstas obligaciones, seglin tiene como consecuencia “votos
de censura” o “ renuncia obligada” del gobierno.

Sin embargo, el ejercicio de las facultades por el Congreso y el cum-
plimiento de las obligaciones por el Ejecutivo, dado el desarrollo de los
medios masivos de comunicacion y la difusion que alcanzan, permiten la
difusion del debate politico y una necesaria informacion a la ciudadania.
Las posibilidades que el Congreso tiene de revisar y criticar incluso pu-
blicamente la politica del Ejecutivo encuentran en estas normas un medio
idoneo. Quienes lograron terminar con la practica del “informe presiden-
cial” en presencia del Congreso por considerarlo obsoleto no tomaron en
cuenta esta ventaja. El primer informe del presidente Felipe Calderén Hi-
nojosa no es conocido por el publico que antes lo veia por television.
Hasta fines de septiembre de 2007 que esto se escribe nadie se ha preo-
cupado de comentarlo y parece que el documento entregado al Congreso
es desconocido.

D. Actos financieros

La Constituciéon prevé la intervencion de las camaras federales en la
aprobacion del Presupuesto de Egresos (articulo 74, fraccion IV), de la Ley
de Ingresos (articulo 73, fraccion VII), para fijar las bases y aprobar los
empréstitos que contrate el Ejecutivo y reconocer y mandar pagar la deu-
da nacional (articulo 73, fraccion VIII), en la revision de la cuenta anual
(articulo 74, fraccion 1V), y en la autorizacion de ampliaciones presu-
puestales (articulo 126).
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El control del presupuesto no radica simplemente en hacer un balance
gasto-ingreso. Al aprobar el monto asignado a las diversas partidas, el
Legislativo, especificamente la Camara de Diputados, analiza y aprueba
la politica econdmica del gobierno.

E. Control congresional de otros actos del Ejecutivo
Otras facultades del Ejecutivo quedan también sujetas a control:

a) El Ejecutivo es el conductor de las relaciones internacionales (articu-
lo 89, fraccion X); sin embargo, no puede declarar la guerra sin pre-
via ley del Congreso de la Unién (articulo 89, fraccion VIII, y 73,
fraccién XII); por otra parte, no son validos los tratados que firme
sin aprobacion del Senado (articulo 89, fraccion X, y 76, fraccion I);
también requiere aprobacion del Senado para permitir la salida de
tropas fuera de los limites del pais, el paso de tropas extranjeras por el
territorio nacional y la estacion de escuadras de otra potencia, por
mas de un mes, en aguas mexicanas (articulo 76, fraccion III).

Por otra parte, el Senado tiene la facultad de analizar la politica
exterior del Ejecutivo (fraccion I del articulo 76). Las repercusiones
del ejercicio de esta facultad de analisis son importantes para la
opinioén publica aunque no pueda cuestionarse la direccion de la po-
litica exterior si se ajusta a la Constitucion.

b) Requiere la aprobacion del Senado para disponer de la Guardia Na-
cional fuera de sus respectivos estados (articulo 89, fraccion VII, y
76, fraccion 1V).

¢) Requiere también la aprobacion del Senado a determinados nom-
bramientos que con esta condicion tiene facultad de hacer: procu-
rador general de la Republica, ministros, agentes diplomaticos, con-
sules generales, empleados superiores de Hacienda, coroneles y de-
mas jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea nacionales
y personas que conduzcan el banco central (articulos 102, “A”; 89
fracciones 11, IV, IX; 76, fraccion 11, y 28 parrafo séptimo).

d) En determinados casos solo propone y el Senado nombra a los mi-
nistros de la Suprema Corte de Justicia, gobernador provisional en
el caso de que hayan desaparecido los poderes constitucionales de
un Estado, designacion de los magistrados de los tribunales de jus-
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ticia agraria y designacion de sustitutos en caso de remocion del je-
fe de Gobierno del Distrito Federal (articulos 76, fracciones V,
VIII, IX; 89, fraccion XVIII; 27, fraccion XIX; 96, primer parrafo,
y 122, base segunda I y F).

F. Facultades politicas del Senado

Como camara federal el Senado tiene algunas importantes facultades
que son meramente politicas y que afirman su posicion ante el presidente
de la Republica:

a) Declarar cuando hayan desaparecido los poderes de un Estado, que
es llegado el caso de nombrarle gobernador provisional (articulo
76, fraccion V).

b) Nombrar al gobernador provisional en el caso anterior, a propuesta
en terna del presidente de la Republica si la Constitucion estatal no
prevé el caso (articulo 76, fraccion V).

¢) Resolver las cuestiones politicas que surgen entre los poderes de
un Estado cuando alguno de ellos ocurra con ese fin al Senado, o
cuando con motivo de dichas cuestiones se haya interrumpido el
orden constitucional mediante un conflicto de armas (articulo 76,
fraccion VI).

d) Remover al jefe de Gobierno del Distrito Federal por causas graves
que afecten las relaciones con los poderes de la Unidn o el orden
publico en el Distrito Federal.

G. Facultades jurisdiccionales de las Camaras

Las camaras pueden declarar si ha o no lugar a proceder penalmente
cuando se impute un delito a un servidor publico o para juzgar politica-
mente a los mismos en los casos que la propia Constitucion prevé (ar-
ticulo 74, fraccion V, y 76, fraccion VII). Esto poco afecta al presidente
que “durante el tiempo de su encargo, so6lo podra ser acusado por traicion
a la patria y delitos graves del orden comun” (articulo 108, parrafo se-
gundo). Pero si se establece constitucionalmente responsabilidad penal,
politica y administrativa a los secretarios de despacho y a toda persona
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que desempeiie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en
la administracion publica federal.

H. Control de Constitucionalidad

Los actos del Ejecutivo, como los del Legislativo, estan sujetos a la re-
vision del Poder Judicial Federal y hay acciones establecidas en favor de
los afectados que proceden si se impugna su inconstitucionalidad. Si se
trata de poderes, acciones de inconstitucionalidad y si se agrega violacion
de derechos individuales el juicio de amparo (articulos 103, 105 y 107).

3. Facultades excluidas

El presidente ha sido expresamente privado de facultades que ejercia
por virtud de reformas constitucionales:

a) Reformas electorales: se excluy6 la participacion del Ejecutivo en
la organizacion de las elecciones y se cred un organismo ciudadano
auténomo, el Instituto Federal Electoral, compuesto por consejeros
ciudadanos.

Por otra parte, se establecio un sistema de justicia electoral que
resuelve ahora las controversias que antes quedaban bajo el arbitra-
je presidencial.

b) Nueva estructura de la Camara de Diputados y del Senado, median-
te la introduccion del componente de representacion proporcional;
disminucidn, mediante topes del numero de diputados que pueden
pertenecer a un so6lo partido y como consecuencia imposibilidad de
pasar una reforma constitucional por los diputados que pertenezcan
aun solo grupo parlamentario.

c) Reformas estructurales al Congreso: establecimiento de dos perio-
dos de sesiones (mayor presencia al Legislativo). Extension de las
facultades de llamar secretarios de Estado, a explicar una ley o a
ilustrar a los legisladores cuando se estudie un negocio concernien-
te a sus ramos, a los jefes de departamento administrativo y a los
directores y administradores de organismos descentralizados y em-
presas de participacion estatal asi como obligacion informativa es-
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pecifica del secretario de Hacienda respecto a las responsabilidades
financieras, crediticias y fiscales que corresponden al Ejecutivo.

d) Refuerzo del Senado, afiadiéndole la aprobacion de nombramientos
(procurador federal, personas que conduzcan el Banco de México)
y con la designacidon de algunos a propuesta del Ejecutivo (minis-
tros de la Suprema Corte, magistrados de los tribunales de justicia,
agraria, sustituto del jefe de Gobierno del Distrito Federal, en caso
de remocion que corresponde al Senado.

¢) Semiautonomia del Gobierno del Distrito Federal y la eleccion po-
pular directa del mismo.

f) El presidente deja de ser la suprema autoridad agraria del pais al
darse por terminado el reporte agrario y crearse los tribunales agra-
rios. Se debilitd asi la relacion directa que mantenia con el sector
campesino.

g) El estatuto de autonomia reconocido a las Iglesias resté facultades
de intervencion que la Constitucion permitia al Ejecutivo en este
importantisimo ramo y afianzo la posicion social y politica del sis-
tema religioso.

h) La creacion de la Comision Nacional de Derechos Humanos y su
posterior autonomia establecen limites efectivos a la actividad de la
administracion.

1) La ratificacion por el Senado del nombramiento del procurador ge-
neral de justicia, limita la hasta hace poco reconocida facultad in-
discutible y de “ultra-confianza” en la persona que ocupa dicha
funcioén de que gozaba el presidente.

j) El establecimiento del estatuto de autonomia del Banco de México
limita la accion del Ejecutivo en la politica monetaria.

k) Las controversias constitucionales para las que tienen accion otros
organos, sujetan ahora decisiones del Ejecutivo al Poder Judicial
que antes estaban aseguradas solo si se vulneraban los derechos hu-
manos.

1) Las facultades constitucionales referentes a la administracion publi-
ca se han reducido en la medida que el gobierno ha reducido el sec-
tor paraestatal vendiendo a los particulares empresas en cuyo capi-
tal participaba.

m) Las facultades en materia econémica se han reducido en la medida
que el gobierno federal permite un funcionamiento mas libre de los
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mercados y reduce la intervencion a la que tiene derecho segiin la
propia Constitucion.

n) El régimen de partidos, con el fortalecimiento de los de oposicion,
ha menoscabado la fuente informal mas importante del Ejecutivo,
el liderazgo de un partido predominante a través del cual se cen-
tralizaba en su indiscutible liderazgo la vida politica activa; sin
embargo, no hay seguridades de que este fendmeno no se repita
con matices particulares en otros partidos o formaciones.

4. Ambito propio

Vistas las facultades que el presidente sélo puede ejercer con la in-
tervencion del Legislativo, queda el cuadro del ambito propio del presi-
dente:

a) Iniciativa y veto legislativo (articulos 71 y 72).

b) Promulgacion y ejecucion de las leyes (articulo 89, fraccion I).

¢) Facultad reglamentaria (articulo 89, fraccion I).

d) Nombramiento libre de secretarios del despacho (articulo 89, frac-
cion 1), a uno de los consejeros de la Judicatura Federal (articulo
100) y a los demas funcionarios cuyo nombramiento no esté prede-
terminado de otro modo en la Constitucion o en las leyes (articulo
89, fracion II); también al servidor publico que tenga a su cargo el
mando de la fuerza publica en el Distrito Federal (articulo 115,
fraccion VII, y 122 E), de hecho requiere su coordinacion con el je-
fe de Gobierno para este ultimo nombramiento.

e) Disponer de la fuerza armada para la seguridad interior y defensa
exterior de la Federacion (articulo 89, fraccion VI) asi como para
movilizar tropas nacionales fuera del territorio nacional y autorizar
el paso de tropas extranjeras (articulo 76, fraccion III).

f) Dirigir la politica exterior (articulo 89, fraccion X).

g) Jefaturar la administracion ptblica (articulo 90).

h) Expulsion de extranjeros indeseables (articulo 33).

Conforme a leyes del Congreso puede contratar empréstitos, impartir
educacion publica y conceder indultos por delitos de competencia de los
tribunales federales (articulos 73, fraccion VII; 30. y 89 fraccion XIV).
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5. Los poderes metaconstitucionales

Al perder el Partido Revolucionario Institucional la omnipresencia y el
dominio politico ceso la principal fuente del Presidencialismo que permitia
al Ejecutivo controlar la integracion y funcionamiento del Congreso de la
Unidn en sus dos camaras y de los poderes estatales y 6rganos municipales.

Seglin se asento6 antes, los partidos politicos y los estados de la Federa-
cion son fuente de poder y los poderes facticos, otrora sometidos y contro-
lados, actiian hoy con iniciativa propia.

Por ultimo, la sociedad civil se opone a la vuelta al pasado autoritario y
encuentra una libertad de expresion ilimitada.

VI. {HACIA UN NUEVO SISTEMA?

El recuento anterior lleva a la conclusion de que las facultades presi-
denciales estan acotadas y equilibradas por el Congreso de la Union,
ahora poder real que funciona como contrapeso. Los organismos autoéno-
mos —IFE, Banco de México, Comision de Derechos Humanos— que
tienen su propio ambito de competencia y por el Poder Judicial Federal
que ha afirmado su intervencién como contralor de la constitucionalidad.

Las facultades que ejerce el presidente sin la intervencion de otros or-
ganos son las que normalmente se reconocen a un jefe de Gobierno

Ha también perdido las facultades metaconstitucionales que le daba el
sistema presidente-partido, el control de los medios de difusion y de gru-
pos de presion.

En el ambito constitucional, el presidente actiia ahora frente a un Con-
greso donde le es dificil alcanzar la mayoria y en el que estan represen-
tando a la ciudadania tres partidos con fuerza equivalente y que contro-
lan el 90% del electorado.

El Presidencialismo dejo de existir.

El problema no es evitarlo. Esta ya liquidado constitucional y meta-
constitucionalmente, y frente a un Congreso donde su partido tiene mi-
noria, el presidente aparece débil.

El problema es de gobernabilidad y no de desmantelamiento de fun-
ciones.

Es preciso reflexionar sobre el sistema presidencial, inventado en los
Estados Unidos de América. Su teoria y practica son punto de referencia
obligada para su comprension.
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La Constitucion de 1787 establecid un equilibrio Legislativo-Ejecuti-
vo mediante el expediente de asignarles facultades para compartir algu-
nas funciones (iniciativa y veto presidencial, aprobacion congresional de
tratados, declaracion de la guerra, aprobacion de nombramientos, etcéte-
ra). Pero en un Estado de derecho, el 6rgano legislativo tiene primacia
—segun reconocid James Madison en el periddico 51 de El Federalis-
ta— y por ello la preocupacion de crear un Ejecutivo equilibrador. Fue
ésta la direccion que siguieron los constituyentes de Filadelfia. La forta-
leza del Congreso, confirmada por la practica constitucional en la mayor
parte del siglo XIX; los historiadores y constitucionalistas norteamerica-
nos calificaron dicha etapa como “gobierno congresional”. Washington,
Jefferson, Jackson y Lincoln son la excepcion en un régimen de dominio
legislativo antes y después de la guerra civil.

Durante el siglo XX la Presidencia se fortaleciéo con Woodrow Wilson
(autor del calificativo “gobierno congresional” con el que intituld su tra-
tado ) y sobre todo a partir de 1933 con Franklin D. Roosevelt. Crisis
econdmica y guerra pusieron de manifiesto la necesidad de liderazgo; sin
embargo, Gerald Ford y Jimmy Carter aparecen como figuras débiles.

Si bien hubo en general un fortalecimiento de la figura presidencial, el
Congreso no se degrado nunca. A partir de 1974 acrecento su intervencion
en la aprobacion del presupuesto y por ende en la politica econdmica.

Se han dado también conflictos entre ambos 6rganos a causa de la vi-
sion “nacional” del presidente y la “vision local” a la que da particular
atencion el Congreso, del partidismo politico y el celo institucional.

Sin embargo, las armas han quedado bien repartidas. El equilibrio se
ha logrado, pese a mayorias contrarias al partido del presidente, mediante
el logro de acuerdos.

Ambos poderes han colaborado sobre todo en tiempo de crisis, en esta
actitud se funda la teoria mexicana que sostiene que “division” se entien-
de como equilibrio y “cooperacion” entre poderes, es decir, que los con-
flictos han de resolverse entre ellos mismos. El resultado de tal colabora-
cion es el desarrollo economico, politico y social de los Estados Unidos
desde 1787, incluso, la Suprema Corte de Justicia se ha excluido del co-
nocimiento de asuntos politicos obligando a su solucion por los otros dos
poderes.

El Congreso aprueba las decisiones presidenciales, aun cuando la
composicion de las cadmaras no sea favorable al presidente.
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Hay colaboracion, la mayoria es indispensable tanto en el régimen
presidencial como lo es en el parlamentario.

Hay que sefialar un punto clave, el bipartidismo estadounidense en la
mayoria de los casos lleva al presidente a negociar con un solo bloque
opositor.

Meéxico tiene hoy un régimen presidencial en lineas constitucionales
semejantes pero con tres partidos politicos.

Aun con un poder excesivo y padeciendo un distanciamiento del elec-
torado, los partidos politicos en México, como en todo el mundo, son el
instrumento de la democracia, y son indispensables para presentar las al-
ternativas posibles al electorado y capturar el voto. Su presencia y activi-
dad son necesarios tratese de regimenes parlamentarios o presidenciales.

Habria que determinar si de las facultades que actualmente tiene el
presidente se deriva un excesivo poder real.

El recuento lleva a concluir que no es asi, que existen los equilibrios ne-
cesarios y son las que normalmente corresponden a un jefe de Gobierno.

Sin embargo, preocupan todos:

1) La “jefatura del Ministerio Publico” que la Constitucion otorga al
presidente pese a que el nombramiento del procurador general de la Re-
publica requiere la aprobacion del Senado (articulos 102, A, y 89, frac-
cion IX) da un poder inusitado al Ejecutivo.

El control del ius puniendi es un arma peligrosa en manos de cual-
quiera de los poderes. Es ya unanime la opinién de la academia y foro de
que se requiere dar autonomia al Ministerio Publico como 6rgano separa-
do. Esta facultad debe retirarse al presidente.

2) En las facultades financieras, la elaboracion del presupuesto corres-
ponde al presidente; pero se requiere la aprobacion de la Camara de Di-
putados (articulo 74, fraccion 1V). El decreto respectivo esta excluido
constitucionalmente del veto presidencial; sin embargo, con una interpre-
tacion forzada la Suprema Corte —quizas compadecida del desmantela-
miento de facultades presidenciales— reconocio el veto al Ejecutivo en
apretada votacion.

En el mismo contexto material, el Plan Nacional de Desarrollo lo ela-
bora el presidente de la Republica y la Constitucion delega a la ley la in-
tervencion del Congreso por lo que éste podria establecer la necesaria
aprobacion de dicho Plan que es la parte sustantiva del Presupuesto de
Egresos cuya aprobacion corresponde a una de las Camaras.



504 JOSE GAMAS TORRUCO

Es necesario prever —ya ocurrio en el anterior sexenio— que haya
oclusion presupuestal y que la aprobacion del presupuesto no pueda con-
cretarse (el fendémeno también ha ocurrido en los Estados Unidos de
América).

Creemos que la aprobacion del presupuesto, basada en el Plan, es ni
mas ni menos el acuerdo sobre la politica econdmica del presidente y que
el Congreso deberia ampliar sus facultades y rescatar las que le han sido
mermadas.

Extirpados los ultimos restos normativos del Presidencialismo habria
que afadir algunas reformas parlamentarias.

3) Si hay un contrapeso fuerte en las elecciones intermedias esto se re-
forzaria renovando también por mitades el Senado cada tres afos.

Por otra parte, seria conveniente recortar en 100 el numero de diputa-
dos de representacion proporcional y eliminar los “senadores nacionales”
de representacion proporcional (aberrante engendro contrario al Estado
federal). El electorado y no los partidos politicos deben escoger a sus le-
gisladores.

Si se reflexiona sobre las facultades y acciones “cercenadas” constitu-
cionalmente al Ejecutivo, los equilibrios constitucionales, la extension
del control de constitucionalidad, la creacion de los érganos auténomos,
el mecanismo consultivo de las elecciones intermedias y la fuerza de la
minoria en el Congreso ante un electorado ya alerta a la existencia de una
oposicion; y si a todo esto se afiade la presion de los poderes facticos so-
ciales ya no controlados por el sistema politico mas las demandas de una
sociedad civil que acrecienta la fuerza de sus propuestas, se concluye que
aun con mayoria en las Camaras (que puede variar a la mitad del
sexenio), el poder del presidente esta suficientemente acotado.

De no darse la mayoria, el Ejecutivo, a través de un grupo parlamenta-
rio, tendria que buscar acuerdos.

Los defensores del poder presidencial usan un argumento interesante; el
Congreso bloquea las grandes reformas de fondo (todas requeririan refor-
mas constitucionales). Este nos lleva a otra cuestion: si estas reformas para
unos transformarian al pais cortando las trabas para su integracion definiti-
va al orden mundial vigente (capitalismo desenfrenado), aumentando su
fuerza econdmica y con ello su soberania; y para otros tales reformas se-
rian sacrificio de soberania, ;por qué no aplicamos el articulo 39 y le con-
sultamos al titular de la soberania tal como la Constitucion ordena?
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Pareciera que la aceptacion del refrendo constitucional es una necesi-
dad que ya hemos subrayado en otro momento.

El cuadro de reformas anteriormente propuesto mantendria intacto al
régimen presidencial Las reformas propuestas equilibrarian Legislativo
con Ejecutivo; eliminarian los tltimos vestigios del Presidencialismo y
serian plenamente congruentes con su teoria y practica.

El principal obstaculo con el que se enfrentaria la introduccion de ele-
mentos parlamentarios en el sistema (un jefe de Gobierno aprobado por
el Congreso pero con remocion libre por parte del presidente) seria preci-
samente lo circunstancial de los acuerdos que de llevarse a la integracion
del gobierno crearian permanente inestabilidad.

Si el presidente cuenta con la mayoria no hay autoridad excesiva sino
suficiente segun el recuento de facultades como actualmente ordena la
Constitucion. Si no cuenta con la mayoria negociara circunstancialmente
con el partido que lo apoye. Pero es preciso liberar de obstaculos el posi-
ble alcance de la mayoria.

En el fondo de las cosas, el fenomeno de acuerdos circunstanciales se
da por la falta de verdaderos programas en los partidos que adoptan posi-
ciones pragmaticas siguiendo en mucho dogmas politicos e incluso reli-
giosos. No es posible desligarse de los procesos de mundializacion, del
tejido econdémico mundial, ni de la economia de mercado. Tampoco es
posible desatender un crecimiento con equilibrio interno y externo y con
ingresos para las clases necesitadas, ni se puede desconocer el peso de
los poderes facticos.

Pero si se analiza bien, ninguno de los partidos articula estos elemen-
tos en su programa. Los autocalificativos de “izquierda” y “derecha” es-
conden extremismo de intolerancia que ademas no se traducen en posi-
ciones politicas realistas viables el dia de hoy. No por ello son menos
dafinos ya que presentan soluciones aparentes como programas aunque
las metas sean inalcanzables.

Por eso, las alianzas politicas son ahora circunstanciales y nada indica
que en algin tiempo sea de otro modo.



