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EL EJECUTIVO Y EL LEGISLATIVO
EN LA REFORMA DEL ESTADO

Arnaldo GORDOVA

México ha tenido una transicién a la democracia que, desde cualqu:
punto que se la vea, ha sido prolongada y dificil. Veintitrés afios tuvierc
gue pasar para que, desde sus origenes, nuestro pais pudiera transit:
un régimen de partido Unico a un régimen encabezado por un parti
distinto del que nos habia venido gobernando durante mas de siete
cadas. Durante esos veintitrés afios de lenta evolucion politica, no ce
duda, todos llegamos a desesperarnos. Parecia que el final nunca lleg
y que nuestra reforma politica se mostraba renuente a dar el paso decis
hacia la democratizacion definitiva de México.

Dos elementos marcaron el ritmo del desarrollo y el progreso de
reforma politica: un gobierno interesado en eliminar en lo posible todc
los brotes de una disidencia que a menudo tomaba el camino de
armas y que deseaba un consenso que garantizara el desenvolvimie
pacifico de la sociedad y un partido de Estado que reunia, practicamer
a todos los sectores de poder econdmico, social, politico, cultural y ha:
religioso del pais y que constituia una amplisima y muy poderosa cor
telacién de intereses de todo tipo. El gobierno deseaba una transici
politica que se fundara en el consenso general de la sociedad. El parti
el partido oficial, deseaba retrasar lo mas posible esa transicion, dificult
lo méas posible cualquier cambio o reforma que transformara la situacic
general en la que estaba acostumbrado a medrar.

Con la reforma politica se busc6 un control mas confiable de la s
ciedad, lo que al partido oficial repugnaba. Se trataba de establecer n
vas reglas que permitieran evitar la violencia, pero no se pensaba
una democratizacion de la politica y de la vida social. El partido oficia
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no estaba preparado para el cambio que su gobierno pensaba. Este |
saba en una adecuacion de nuestra Constitucion, de acuerdo con las
cunstancias, a nuevas formas de convivencia en todos los oOrdenes.
partido sblo pensaba en como mantener sus antiguos privilegios y
como obstaculizar, a como diera lugar, las transformaciones que sus ¢
bernantes consideraban indispensables.

No es que gobierno y partido representaran apuestas antagonicas. ¢
gueremos decir que habia dos posturas contrapuestas en el mismo |
yecto oficial y siguieron estandolo todo el tiempo que durd nuestra tral
sicion hacia la democracia. Muchas veces, incluso, el mismo gobiert
impidi6é que el partido se pusiera a la vanguardia del cambio y bombard
con todo lo que pudo el progreso de la reforma politica. Camaleontic
mente, nuestros gobernantes no conducian la reforma de acuerdo ¢
un plan general, sino de acuerdo con sus intereses del momento. Nu
se tratdé de un proyecto omnicomprensivo de reforma constitucional, sit
de una permanente adecuacion a circunstancias siempre cambiantes

Ni gobierno ni partido pensaron en una auténtica reforma del Estad
Todo se limitaba a crear las condiciones en las que la disidencia politi
pudiera ser comprendida en un sistema de convivencia en el que la v
lencia pudiera ser conjurada. Pero el tema era inevitable. La reform
en los términos en los que la planteé Jesls Reyes Heroles, una m
reforma electoral, que no podia mas que desembocar en una neces
perspectiva de reforma del Estado, en todas sus instituciones, de ak
hacia arriba y de lado a lado. El gran reformador, Reyes Heroles,
siquiera se lo imagind. Para él, todo estribaba en un nuevo acomoc
miento de fuerzas. El resultado no podia ser totalmente otro.

A veinticinco afios de distancia, resulta evidente que aquella escue
reforma electoral ha cambiado por completo al Estado y eso, tanto
su estructura como en la correlacion de fuerzas que le dan sustento.
nos ocuparemos aqui de lo segundo, que es politica actuante, sino
lo primero, que tiene que ver, precisamente, con los cambios que
Estado, sin que haya habido necesidad de modificar la Constitucion,
experimentado. Hoy podemos observar que todo es diferente. Los [
deres de la Union son otros, diferentes de los que eran antafio. H
tenemos un Ejecutivo que, con sélo variar de signo partidista, es tot:
mente distinto de lo que era apenas hace poco mas de un afio. Y de
1997 tenemos un Legislativo que jamas habiamos tenido. Desde enton
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dejo de ser un poder que obedecia a una sola voz de mando y, de
entonces, es un poder plural que ha tenido que aprender una polit
gue jamas se habia presentado entre nosotros, la politica de la cont
tacion y de la negociacion entre fuerzas que ya no pueden dominar so
las otras.

Todo ello nos remite a los grandes problemas tedricos y constitucit
nales implicados con la reforma del Estado y con su carta magna |
cuales, como podemos observar, se dirigen hacia fuentes que son, de
lado, puramente practicas y, por otro, algunas que se entroncan direc
mente con los grandes principios en los que se funda nuestro orden cc
titucional.

Las primeras, bastante modestas y limitadas, de hecho, han sido
que mas nos han hecho avanzar en nuestra transformacion politica. La
litica siempre hace avanzar a las sociedades. Su fuerza deriva de la
los ciudadanos dan a sus decisiones cuando se les permite dec
todo lo referente con la organizacion del Estado. Son los ciudadan
los que cambian las cosas, los que transforman a los Estados cuand
les dan los elementos para hacerlo. En nuestro caso, sélo se tratd
darles un efectivo derecho de voto y de respetarlo. Nuestro Estado |
recia irreformable. Pero nuestra ciudadania, cada vez mas participat
y fuerte, logré cambiar nuestras instituciones y hoy, de hecho, podem
decir que tenemos otro Estado diferente del que nos gobernd desde
fin de la lucha armada de la Revolucidon mexicana, hace ya 83 afios.
reforma politica, aun como simple reforma electoral, con lo que siempi
se busco descalificarla, ha sido profundamente revolucionaria de nuest
estructuras politicas y aun del Estado. Tan modesta como siempre f
logré hundir a un régimen que parecia inconmovible y casi eterno. L
participacion ciudadana, con sélo su voto, hizo de nuestro Poder Leg
lativo un 6rgano plural y expulsé a la antigua mayoria absoluta y on
nipresente en el quehacer legislativo, al antiguo partido del presider
que se imponia sobre todos y sobre todo. Eso ocurrié sin que hubie
necesidad de cambiar ni una sola coma de la Constitucion. Esa misi
ciudadania, siempre con tan sélo el poder de su voto, acabd con la anti
presidencia unipartidista y autoritaria. Ello ocurrié en Unicamente 3 afio
de 1997-2000, y eso, muy poco antes, parecia totalmente imposible.

Ahora bien, lo que la préactica provoca y estimula, necesariamen
tiene consecuencias en la dimension tedrica de la realidad. La teo
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politica y juridica de nuestra realidad, es evidente, esta hoy muy p
detrds de lo que la realidad politica nos ha proporcionado. No es s¢
gue hayamos sido ineptos para seguir tedricamente los enormes ceé
bios que se suscitaban en la realidad politica. S6lo ocurrié que la realic
cambio por si sola sin necesidad de que hubiéramos podido o pretend
siquiera formular grandes teorias sobre nuestro acontecer politico. L
cosas se dieron por si solas y estan aqui. Pero ahora que estan &
comienzan a urgirnos con problemas gque antes fueron inimaginables y
los que deberemos comenzar a pensar. Se hicieron muchas teoria
propuestas sobre la necesaria reforma del Estado, para hacer de ést
auténtico Estado democratico y de derecho. Ninguna de ellas influy
sobre nuestra realidad. Fueron los ciudadanos mexicanos los que |
dieron las transformaciones que buscabamos. Fue el deseo ciudadanc
la democracia y del cambio lo que nos cambid. Las teorias no podi
hacer nada, porque laboraban sobre algo que no se dominaba y que
mayoria de las veces, ni siquiera se alcanzaba a compreadeatica
€ il capitano e la teoria il soldatesolian decir los renacentistas italianos.
Nuestra practica siempre fue muy por delante de nuestras disquisicior
tedricas que, por lo regular, miraban demasiado al pasado e iban muc
mas alla de lo que nuestra realidad imponente nos exigia. Pero el hec
de verdad notable, es que, después de nuestros fracasos tedéricos
buscaban mundos celestiales o se diluian en planteamientos que p
tenian que ver con la realidad, es ahora esta misma realidad la que
presenta la ocasion para comenzar a hacer, de nueva cuenta, verdac
teorias sobre nuestro acontecer politico. Podriamos decir, incluso, c
esto urge.

La simple transformacion en algo que no eran antes y que tan s
a través del voto ciudadano devinieron nuestros poderes Legislativo
Ejecutivo, esto nos plantea, de entrada, una vasta reformulacion teor
y constitucional de lo que esos poderes han llegado ya a ser y de
funcién en un Estado que se esta democratizando. La teoria de la divis
de poderes, ante los nuevos hechos, pide a gritos ser reformulada y
considerada. Los ciudadanos la han transformado en algo que muy pc
antes no teniamos. La Constitucién consagraba unas funciones para
tres poderes que hoy la reforma politica ha cambiado casi de raiz.
Constitucién, en esas materias, resulta ya obsoleta. La misma realic
politica, en su evolucién metatedrica, nos ha impedido tener moment
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lo suficientemente largos como para ocuparnos de las cuestiones tedri
y constitucionales con el debido respiro y adecuar nuestros textos col
titucionales a los cambios que se han estado produciendo. Los camb
nos han sorprendido sin que hayamos tenido el suficiente tiempo pe
acomodarnos tedricamente a la nueva realidad. Eso, de hecho, siem
ocurre en todos los sistemas politicos; pero entre nosotros ello resu
ser mas grave, porque no tenemos experiencias previas que nos ilus
y, en realidad, tenemos que inventarlo todo desde el principio. Hay m
chas cuestiones tedricas y constitucionales que se nos presentan pare
repensadas y reformuladas. Pero una que resulta vital es, precisame
la que deriva de la nueva realidad de nuestros poderes federales v,
especial, del Legislativo y del Ejecutivo en sus mutuas relaciones.

Montesquieu inspirado, por cierto, en la realidad constitucional de Ir
glaterra, postuld que los poderes del Estado (Legislativo, Ejecutivo
Judicial) que, por su propia definicidn, tienen facultades totalmente d
ferentes en lo tocante a sus funciones especificas, deben guardar e
si un equilibrio absoluto. El mismo puso en duda que el Poder Judici
pudiera ser un verdadero poder, pero encontré para su legitimacion u
razén que resulté decisiva: alguien tiene que decir qué es lo que corri
ponde en derecho a cada quien. Eso sélo lo puede hacer el Poder Judi
Vistos como iguales, en la diversidad de sus funciones, los tres pode
deben poder tratar a cada uno de sus pares, justamente, como igu:
y eso depende de las funciones especificas que cada uno de ellos d
rrolla. Nada de lo que uno esté autorizado a hacer puede escapar
escrutinio de los otros dos. Montesquieu pensaba en una autolimitaci
en el ejercicio del poder del Estado. No habia que poner a un poc
sindicador por encima del Estado (como luego habria de proponerlo Be
jamin Constant). Habia que encontrar, dentro de la misma estructura
Estado, el principio que haria que el mismo Estado pudiera controlar
a si mismo y limitar sus posibilidades de accién en beneficio de la s
ciedad. Los tres poderes debian tener prerrogativas distintas y distintiv
pero equivalentes, de modo que lo que uno pudiera decidir pudiera ¢
recusado por las facultades que debian corresponder a otros. Autolir
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tacion del poder del Estado mediante la sindicacion del poder de I
otros poderes: esa era la formula perfecta.

Nuestra historia constitucional es bien conocida. Las Constitucione
liberales del siglo XIX, desde la Constituciébn de Apatzingan, pasand
por la de 1824 hasta la de 1857, pusieron un especial énfasis en limi
las facultades de un Poder Ejecutivo que siempre se supuso el mas
bitrario de todos y el mas propenso a abusar de sus facultades. No hi
en esas cartas fundamentales un verdadero equilibrio de poderes v,
su momento, no falté quien lo hiciera notar. La Constitucién de 191
puso el énfasis en la fortaleza del Poder Ejecutivo. No hubo aqui, tat
poco, un verdadero equilibrio de poderes, como lo postulaba la teot
clasica de Montesquieu. No creo que las Constituciones escritas no te
gan nada que ver en la evolucion de nuestra realidad politica. Parte
la historia real de nuestro desarrollo politico son sus leyes fundamental.
buenas o malas; pero lo que siempre ha contado, lo que decide c6
se gobierna a la sociedad, son las fuerzas que actdan en la politica |
y que, a fin de cuentas, deciden lo que se debe de hacer. Las Con
tuciones mexicanas han sido, a lo sumo, documentos sin valor, idear
politicos que mas o menos se realizan, pero nunca instrumentos de
recho que rijan de verdad lo que hacemos como un pueblo politico, ca
vez que los poderes reales, actuantes en la politica, hacen de ellas m
adornos de su accion arbitraria.

Aqui nos invade, ineluctablemente, la doctrina de las dos Constitl
ciones, la “real” y la “ideal”, y creo que debemos dar una solucion &
respecto. Nunca he estado de acuerdo con esa doctrina. Nunca he es
de acuerdo en que nuestro orden juridico esté hecho s6lo de norn
abstractas, genéricas y, en todo caso, por encima de la realidad. La le
de la ley siempre deriva de la rudeza de los hechos reales y, en muc
ocasiones, éstos no obedecen a aquélla. Creo que jamas llegaremc
un acuerdo comun en esta materia. Los mismos hechos nos muest
gue, a veces, ellos se imponen sobre lo que dice, por escrito, la ley
en otras, que la ley, tal como esté redactada, dice mucho méas de lo
los hechos nos muestran. Es un eterno dilema. Pero en materia con
tucional las cosas nos hacen revelaciones mucho mas complicadas. C
siempre pareciera, cuando contamos con una realidad politica fluida
cambiante, que lo que la ley dice esta siempre muy por detras de
realidad. A veces, cuando podemos interpretar la ley en perspectiv
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amplias y omnicomprensivas, pareciera que la realidad no ha hecho o
cosa que lo que la misma ley indicaba. Entre esas dos posturas, hay
medio que es el justo: la ley, cuando es suficientemente general, de mc
de comprender todos los supuestos que de ella se derivan, siempre ¢
omnicomprensiva. Cuando la ley se retrasa respecto de la realidac
tarda en adecuarse a la misma, aquella la hard aparecer irremedial
mente obsoleta e ineficaz.

Ello no obstante, dividir la realidad juridica en una “real” y otra
“ideal” no tiene nada que ver con la complicada y conflictiva adecuacio
de la ley a la realidad. Se trata de una doctrina que divide a los jurist
en dos campos ideoldgicos irreconciliables y que, desde mi punto (
vista, no se justifica. No hay, dicho en otros términos, una Constitucic
“real”, por un lado, y una Constitucion “ideal”, por el otro. Lo que
existe es unaealidad juridicaque es, a la vez, real e ideal, social y
politica, y en la cual la ley escrita desempefia un papel especifico g
no puede por mas de derivar en una realidad a la cual debe atende
una realidad que espera ser ordenada y reordenada, una y otra vez,
la ley escrita. Que nuestra actual situacion “real” en lo tocante a |
divisién y a la coexistencia de los poderes del Estado haya ido mas &
de lo que contempla nuestra Constitucion literaria y plantee la necesa
reforma de la misma, no implica que esa Constitucion literaria o ide:
sea “irreal”. Soélo sugiere que, por un lado, ella permite todo tipo d
cambios, porgue éstos no se le contraponen y, por el otro, que
requieren cambios que la adecuen a la nueva realidad. Las luchas el
torales han logrado cambiar mucho de la estructura del Estado. H
tenemos un Poder Legislativo plural porque los ciudadanos lo han d
cidido. Nuestra Constitucién vigente no imponia una solucion diferente
pero tampoco lo impedia. El problema es que ninguna ley escrit
hecha por los hombres, es perfectamente adecuable a la realidad; si
pre estara por detrds de ella, incluso al momento mismo de ser elabore
La realidad siempre tendera a perfeccionar a la ley escrita, desde lue
si se la atiende y se la toma como un referente indispensable.

Lo que fue nuestra realidad politica esta en el pasado. Hoy todo
diferente. Y para ello no ha sido necesario cambiar nuestra Constituci
ni sus leyes. Pero, justamente, es de eso de lo que ahora se trata
realidad ha cambiado y nos ha permitido cambiar sin modificar nuest
derecho escrito. Ahora tendremos que cambiar nuestro derecho esci
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y entre mas pronto lo hagamos ser& mucho mejor para todos. Seria bu
gue todos hiciéramos el maximo esfuerzo para determinar, en los cana
de la politica, en primer término, y luego en la préactica legislativa, or
denada por la misma Constitucion, lo que debe adecuarse a las nue
realidades en materia de division de poderes y de distribucion de fu
ciones en el Estado real que hoy tenemos.

Seria bueno ponernos de acuerdo, sobre todo, en qué clase de Le
lativo necesitamos. En este punto, los juristas tendrdn que acostumbra
a pensar, mas que con los principios generales del derecho en la me
aunque eso es totalmente indispensable, con la politica a la vista. Se
imposible que a esa realidad superactuante en la que hoy nos mover
los constitucionalistas pretendieran fijarle qué tipo de Poder Legislativ
seria deseable. No podrian hacerlo porque ellos no son los Gnicos que p
san ni, mucho menos, los Unicos que actdan. De hecho, los que actt
los representantes populares de los partidos politicos, son los primel
gue tienen la palabra y todo depende de lo que ellos quieran y decid
Si pudiéramos hacer una Constitucién de gabinete, por encargo o de
dida en un despacho de abogados, las cosas serian muy faciles. F
jamas podran ser asi. La fortaleza del Poder Legislativo reside en
naturaleza del mismo Poder Legislativo, vale decir, en su repre
sentatividad popular. Si queremos cambiarlo habra que sitiar esa fortale
y hacerla rendirse; pero de eso no hay muchas esperanzas. Lo que
significa es que la reforma de la Constitucién ya no podra ser una me
obra intelectual y doctrinaria, por mucho talento que se le ponga. L
hecho, casi nunca en la historia se han hecho Constituciones de esa
nera. Si estamos conscientes de que toda Constitucién es, ante todo
pacto politico, nos daremos cuenta de que no se trata, al hacer o
reformar una carta fundamental, de una cuestion teérica o de meros pr
cipios, sino y sobre todo, poner de acuerdo a los diferentes actores ¢
se mueven en la escena politica.

Todos estamos en capacidad de hacer propuestas de todo tipo el
referente a la reforma de la Constitucién. Y deberemos hacerlo, pa
bien de la Republica. A todos nos interesa que nuestra carta magna
puesta al dia y sea funcional y lo més precisa que se pueda respect
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la realidad que debe regir. Pero los que a la postre van a decidir se
los representantes del pueblo que, la mayoria de las veces, no cono
la Constitucion ni saben de derecho constitucional. Triunfar en una ele
cion no es lo mismo que recibir un doctorado en derecho constitucion
y, esto Ultimo, tampoco es garantia de sabiduria y de buen juicio. Es
son los extremos entre los que todos tendremos que hacer nuestros p
teamientos en torno a la reforma de la Constitucion.

El derecho constitucional no es una materia juridica de principios inz
movibles. Mas que juridica es politica. El derecho constitucional es, an
todo, una materia politica que debe cambiar en la medida en que
realidad constitucional se mueve. Si nos hacemos cargo de ello vy
guimos tomando en cuenta que la Constitucion es, ante todo, un pa
politico, podremos imaginarnos lo que implica redefinir los poderes qu
integran el Estado. En esta perspectiva, ni la Suprema Corte de Just
de la Nacién se podra poner al margen. Toda reforma de nuestr
poderes de la Unién y, en especial, del Ejecutivo y del Legislativo, de
bera ser fruto, ante todo, de un acuerdo general, de un pacto entre to
las fuerzas politicas actuantes en el escenario politico de la nacion. |
dremos, ni duda cabe, sefialar lo que en teoria necesitamos hacer. L
pués tendremos que convencer a todos y cada uno de los actores re
de que tenemos la razén y, luego ellos decidiran. No hay otro camir
para reformar nuestra carta magna y, en especial, para llevar a cabc
ya afeja demanda de una reforma del Estado integral y a fondo. C
todo esto queremos hacer notar lo que muy pocas veces se toma
cuenta: que hacer una Constitucion o, siquiera, reformarla, no es cc
de estudio o de buenas ideas, sino de un buen acuerdo entre los part
que actian en el escenario politico de la nacién. A ello tendremos q
atenernos o0 no habra reforma alguna.

Dicho lo anterior, volvamos al tema: qué Poder Legislativo necesite
mos. En este punto, salta a la vista, por lo pronto, la idea de que el L
gislativo debe estar dedicado, ante todo, a elaborar las leyes que el
necesita. Aqui de nuevo, deberemos comenzar a asimilar el hecho
que las leyes soOlo se pueden elaborar y aprobar si los partidos es
de acuerdo. Elaborar una ley, en adelante, querraragmmciarla Como
esa ley debera ser estructurada, redactada y presentada, sera lo de m
Cualquier ley, ya con el Legislativo que tenemos, debera ser resulta
de un acuerdo entre los grupos parlamentarios de los distintos partic
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con representacion en el Congreso. Y no podria ser de otra manera.
la democracia, el consenso politico cuenta mas que la técnica juridi
o las teorias del derecho. Y no se trata de un dilema: es la realid
inexorable a la que tendremos que atenernos en el futuro. Eso no
hemos conocido jamas en este pais porque jamas conocimos la der
cracia en el pasado. Ahora tendremos que asimilarlo y hacerlo tan nues
como el alimento que consumimos cada dia. El derecho ya no va
ser, como sucedia antes, si es que sucedia, una elaboracién puram
ideal. Ahora tendra que ser el fruto de los acuerdos politicos entre nu
tros partidos. Estos mismos tendran que irlo comprendiendo y haciéndc
Suyo como una preocupacion a la que deberan atender por sobre to
las demas cosas. Tal vez ese sea, en lo por venir, el principal proble
gue tendremos los que nos dedicamos al estudio del derecho y de
politica: convencer a los politicos de que tienen una responsabilidad
la que, hoy por hoy, no tienen ni la menor nocién.

Sobre esta materia no podemos estarnos planteando tonterias cc
la del Poder Legislativo “ideal” que necesitamos. Estamos obligados
pensar las cosas sobre la base del Poder Legislativo que tenemos v ¢
probablemente, vamos a tener de ahora en adelante; para decirlo de
nera clara y precisa, el Poder Legislativo realmente existente, ind
pendientemente de si sbaenoo mala En la teoria de la division de
poderes, que forma uno de los dos o tres pilares basicos de las Corn
tuciones modernas, hay por detrds otra teoria que es fundamental p
nuestros regimenes constitucionales: la teoria del equilibro y del contr
mutuo de los tres poderes del Estado. Los estadounidenses la denc
naron como el principio de las pesas y las balanzas. Muchos consti
cionalistas jamas han creido que eso sea posible, porque consideran
nada impide que un poder siempre se imponga sobre los otros. H:
incluso, quienes piensan que hasta el mismo Poder Judicial puede i
ponerse sobre los otros y han llegado a llamarlo, el “gobierno de I
jueces”. Si un régimen politico no puede funcionar sobre la base de |
sistema de controles entre los tres poderes del Estado, entonces pode
decir que no hay, de verdad, un sistema de division de poderes. E
no es tan sélo una divisién del trabajo. Ni siquiera es eso, en realide
Montesquieu ided el sistema como un mecanismo de autolimitacion
el ejercicio del poder del Estado. A eso se le llama control. El contrc
que el Ejecutivo tiene frente al Legislativo es el veto. El control que €
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Legislativo tiene sobre el Ejecutivo es la sindicacion politica que se eje
ce sobre los actos del Ejecutivo (es un control politico). El control qu
el Poder Judicial federal tiene sobre los otros dos poderes es el cont
constitucional, que hace que los actos de esos poderes se ajusten
que dictan la Constitucién y sus leyes. Puede darse que, en determina
circunstancias, un acto de control ponga en crisis a los deméas poder
pero eso no puede ser mas que una excepcion y jamas una regla e
sistema de controles. Estar en crisis, para un poder, significaria sélo g
tendria que abdicar, momentaneamente, de sus funciones, pero de |
guna manera renunciar a ellas y, todo eso, en funcién del equilibro g
debe privar entre los tres poderes. De otro modo, el mismo sistema
sultaria ser una necedad. Como regla, debe prevalecer el que cada
de los poderes vuelva siempre a ejercer sus facultades originarias
control.

Todos los que han proclamado que, en un sistema de divisién de
deres, uno de ellos esta destinado a prevalecer sobre los otros, no
tienden lo que el mismo sistema de divisién poderes significa e implic
Hay que insistir, una y otra vez, en que no se trata tan so6lo de u
divisién del trabajo, aunque lo sea. La divisibn de poderes es, en
esencial, la forma por excelencia del autocontrol del ejercicio del pod
del Estado. Y hay que anotar que no se trata, en realidad, de un siste
gue busque autolimitarse porque si, sino de uno en el que las diferen
funciones del Estado tratan de ser lo mas eficientes posible. Es ya muc
por supuesto, que cada poder tenga facultades especificamente fija
en la Constitucion. Pero la division de poderes implica un estado c
cosas en el que cada uno de ellos resulta mejor y puede desemperi
mejor, cada uno en su area, de lo que un Estado absolutista pueda
Magquiavelo apuntaba que no son los principados, asi sean los mas
derosos, los que resultan ser los mas potentes, sino las republicas ¢
adunando mayores recursos y, sobre todo, una mayor cantidad de ¢
dadanos activos, suelen ser mas duraderas y mas poderosas. Eso o«
hoy con un Estado democrético que, al autolimitar su propio poder, tier
siempre mayores y mas variados recursos para ejercerlo. Eso puede
recer paraddjico, pero es una realidad.

Para los adoradores del Poder Ejecutivo, un Poder Legislativo gt
esté dispuesto a limitar sus facultades es, ya de por si, una calamid
Pero un Legislativo que ademas, sea un circo romano de contendien
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que buscan hacerse pedazos entre si, es demasiado, inadmisible y «
denable. Resulta ser la negacion del poder politico mismo y una fuer
inagotable de ingobernabilidad y hasta de anarquia. Una funcién ind
rogable del Legislativo es el debate sobre todo lo que acontece en
vida publica de la nacién. Un debate que, por lo demas, se sustenta
la representatividad del mismo Congreso. Las asambleas legislativas
son, de ninguna manera, reuniones perfectas. Todo lo contrario, si
quiere. Pero si ademas de sus obvias limitaciones, se pone atencion
su representatividad nacional, no resulta excesivo el considerarlas |
mejores foros en los que los problemas nacionales deben ser discutic
Aparte sus facultades para ejercer el control politico del Ejecutivo, gL
a muchos molesta pero que es indispensable para mantener el equilit
entre los poderes de la Union, el debate sobre los muchos problen
gue padece la realidad nacional, no siempre, pero en momentos decisi
resulta vital para la toma de decisiones legislativas, que se traducen, |
supuesto, en nuevas normas reguladoras de la misma realidad. Esc
ya mucho decir. No podemos afirmar, en absoluto, que las asamble
legislativas modernas integren en su seno a las mayores y a las r
brillantes inteligencias del pais. Eso no ha ocurrido jamas y no ocurril
nunca en el futuro. Pero se trata de las asambleas que, ademas
debatir, tienen la extraordinaria facultad de decidir. Deberemos darle
crédito y, por lo demés, podemos suponer que no tenemos mMas opc
al respecto. Pero tendremos también que creer en ellas, a pesar de
muchos errores y de sus infinitas limitaciones. Si s6lo ellas pueden d
cidir, no tenemos mas remedio que atenernos a lo que ellas decider

No todo es tan malo como parece, empero, porque una vida dern
cratica ya mas o menos establecida, como la nuestra, nos da siem
muchos elementos de accién que pueden ser empleados para debati
so6lo las decisiones finales del Legislativo, sino también sus mismas d
cusiones y propuestas antes de que sean decididas. En la medida en
se desarrolle nuestra incipiente democracia, los ciudadanos y, entre és
aguellos que tengan mayor conocimiento de las materias a debate, pod
ejercer un mayor poder de critica que no dejara de influir en los misme
legisladores. En realidad, no deberiamos preguntarnos qué Legislati
gueremos, sino y mas bien, cémo podremos hacer que la ciudadania
involucre cada vez mas en la discusion de nuestros grandes probler
nacionales y cémo hacer para que el Legislativo la tome en cuenta.
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v

Debemos también preguntarnos qué clase de Poder Ejecutivo pue
tener nuestra Republica en las nuevas condiciones. Clamar aqui tamb
por un Ejecutivo ideal seria indtil, porque ese ideal jamas lo hallariamc
Simplemente no existe. Tenemos que partir de la realidad actual y c
ducir de ella lo que podremos tener en el futuro. Tener un Ejecutiv
fuerte, como lo postul6 Rabasa, es una opcion. Tener un Ejecutivo g
esté totalmente sometido a los otros poderes, es otra. Tener un Ejecult
en un estado de perfecto equilibrio con el Legislativo y con el Judicic
se antoja dificil, pero es justamente, en lo que deberiamos pensar.

Nuestro gran problema con el Poder Ejecutivo, para decirlo rapids
mente, es la concentracion de ese poder en una sola persona comi
impone el articulo 80 de la Constitucion. Ese hecho es, ya de por
una gran barrera para que los demas poderes puedan controlarlo. R:
cando el Ejecutivo en una sola persona, que es el presidente de la |
publica, el Unico responsable de todos los actos del mismo poder vie
a serlo el individuo que funge como presidente. Cuando llegan a fincar
responsabilidades por actos contrarios a la ley, el Unico que debe ri
ponder es el presidente, con la muy conocida excepcion del juicio politic
0 “juicio de procedencia”, como suele decirse hoy. Los secretarios ¢
Estado pueden ser juzgados por desacato a la Constitucién y a sus le
pero sus responsabilidades gubernamentales las absorbe el preside
Cabria preguntarse, sin que se postulase un gobierno de gabinete,
no tiene cabida en nuestro régimen constitucional, que no es parlame
tario, si no seria bueno que el cuerpo de gobierno que forman los ¢
cretarios de Estado e, incluso, los mas altos funcionarios sometidos
ellos, fueran designados por el presidente, pero con una necesaria aj
bacién del Congreso, reunido en sus dos cdmaras. Asi, los legislado
podrian controlar no solo las acciones del presidente, como individu
sino también las de sus subordinados.

No hay, realmente, conductos institucionales que puedan hacer flui
la relacion del Ejecutivo con el Legislativo. Esta es una de las materi
en las que méas atrasados estamos. Deberemos establecer una via
permita que ambos poderes puedan intercomunicarse sin que topen,
modo automatico, con barreras infranqueables que impidan un flujo co
tinuo de informacién y de decisiones que, muchas veces, deberian tor

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/5PwqS3

138 ARNALDO CORDOVA

ambos poderes de consuno. El presidente esta todo el tiempo urgido
tomar decisiones que no sean bloqueadas por los diputados o por
senadores, sin que éstos no deban tomar, de inmediato, una posic
gue suele retardar la decisién antes de que ellos se decidan en torn
la misma. Deberia haber mayor colaboracion entre los poderes de
Unién, mas tratdndose de una toma de decisiones que es la esencia
quehacer gubernativo. Aqui cabria, en los marcos del poder presidenc
aceptar algunas practicas del régimen parlamentario que podrian facili
la labor del Ejecutivo. No tendria por qué someterse el Ejecutivo :
Legislativo; pero no estaria por demas que, antes de cualquier decis
de su parte, se establecieran mecanismos que hicieran posible que
Legislativo estuviera en condiciones de conocer de antemano las acciol
que el Ejecutivo se propusiera y ayudarlo a realizarlas con su aval. |
seria s6lo una mera cuestién de informacion (los diputados y senado
deberian conocer a detalle, en lo posible, lo que el Ejecutivo se propon
sino de la mas alta y efectiva colaboracion entre poderes. Una peque
dosis de parlamentarismo no les haria mal ni al Ejecutivo ni al Legis
lativo, en nuestro régimen constitucional. Sin colaboracién mutua, he
que entenderlo, un sistema division de poderes, simplemente, no fu
ciona.

Eso es lo que deberia entrafiar un auténtico sistema de controles el
los Poderes de la Unién. Visto en perspectiva, en este sistema al po
gue se debe controlar en primer término es el Ejecutivo, porque ¢
el que, potencialmente, tiene mayores recursos para el ejercicio del poc
En este sistema de controles resulta que al que hay que controlar, re
mente, es al Ejecutivo. Pero este poder tiene también un muy alto ran
de control sobre el Legislativo, que no sobre el Judicial, al que det
acatar en todas sus resoluciones. El presidente de la Republica, aun
limitado, tiene el control que le da su derecho de vetar las resolucion
del Legislativo. No es definitivo y, en esta materia, a fin de cuentas,
Legislativo se debe imponer; pero el veto puede hacer entrar en raz
al Legislativo, hacerlo cambiar de opinién y, a la postre, puede cambi
también sus decisiones soberanas. Pero lo que realmente importa es
el Legislativo pueda controlar al Ejecutivo en sus acciones. No es co
de poca monta. El Ejecutivo es el mejor dotado de los poderes de
Union para imponer sus decisiones. Es, entonces, el poder que mas
cerca debe ser controlado y, para ello, no hay como el Legislativo, cua
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do se le faculta para vigilar muy de cerca los actos del Ejecutivo
ponerles el alto cuando se presume que van mas alla de lo que dict:
ley y se extralimita en sus funciones. El Ejecutivo puede también us
la ley, estrictamente en su letra, pero puede, en este caso estar use
una ley que le da poderes que la Constitucién no autoriza. En este ca
es la Suprema Corte de Justicia de la Nacién la que debe poner orc
en nuestro sistema de division de poderes, al juzgar que una determin:
reglamento, en la que puede ampararse el Ejecutivo para ejercer el po
no va de acuerdo con la Constitucién. No deberia haber ningln miste
en el hecho real, visible, de que al poder que hay que controlar es, p
cisamente, al Ejecutivo. De hecho, la teoria de la division de podere
tal y como la ide6 Montesquieu, prevenia que, de todos los poderes,
que hay que tener vigilado, en primer término, es, justo, al Ejecutivo

Es evidente que la Presidencia fuerte que esta disefiada en la Cc
titucién no puede, de ninguna manera, seguir existiendo si es que g
remos, de verdad, democratizar al Estado mexicano. La Presidencia fu
te, el Poder Ejecutivo que se impone siempre sobre los otros podel
de la Unidn, no tiene ya cabida en un régimen democratico. Deberem
ponerla al mismo nivel que ocupan los otros dos poderes. Para el
habra que reformar la Constitucién. De hecho, la reforma del Estac
gue tanto hemos estado esperando, no consiste sino en una eficaz li
tacion de las facultades que detenta el Ejecutivo y en una concomitat
igualacion de los tres poderes de la Unién. No se trata de someter
Ejecutivo a los deméas poderes. Se trata de hacerlo, en todo y por to
igual a sus pares. La vida democratica de la nacion no admite ni pue
tolerar un poder Ejecutivo que siga haciendo lo que en el pasado est:
acostumbrado a hacer. La Constitucion todavia no ha sido reformada
este punto. Aun en la transicién, la Presidencia sigue siendo un Poc
Ejecutivo superdotado con poderes que ya no puede ejercer, pero
siguen estando ahi, en la letra de la Constitucién. Eso sera lo prime
gue tendremos que cambiar para dar forma a nuestra reforma democ
tica. La Presidencia que la actual vida politica de México exige es ur
que sea igual a los otros dos poderes de la Union, sin superpoder
sindicada por los otros poderes, obediente de los mandatos populare
respetuosa de las funciones que los poderes Legislativo y Judicial det
desempefiar. No es mucho pedir. Es tan sélo demandar que el Est:
mexicano se vuelva, de verdad, democréatico. Cuando logremos, y es
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mos en camino de hacerlo, que el Ejecutivo se atenga a la Constituc
y a la ley, estaremos en grado de decir que nuestro sistema de divis
de poderes funciona y que la politica, como foro en el que se tom:
siempre la decisiones mas importantes para todo el pueblo, ha llegs
a una madurez en la que podemos confiar y que funciona de verd:
La libertad del pueblo depende de una verdadera autolimitacion de |
poderes del Estado. Sin ella no hay auténtica libertad popular; sin e
no habra una real demaocracia; sin ella no puede existir, de ninguna n
nera, el Estado de derecho.

\Y,

En la era moderna, no ha habido ni hay, hasta el dia de hoy, form
de gobierno puras e incontaminadas. No hay regimenes autoritarios ¢
puedan prescindir de un amplio respaldo popular ni republicas que pL
dan hacer a menos de muy diversas formas de autoritarismo que
permitan la gobernabilidad de sus sociedades. La teoria de la divisi
de poderes, desde Montesquieu, registra en cada momento mezcla
combinaciones que vuelven impurasesas formas de gobierno, pero
gue las hacen funcionales y gobernantes. No hay ninguna razén p:
abjurar de la teoria, pero hay, sin embargo, muchisimas mas razor
para pensar gue las formas de gobierno son mas eficaces cuando se ¢
binan con las demés. Polibio admiraba en Roma la peculiar y origin
combinacion que se daba entre dictadura imperial y Republica, en
que, a su parecer, derivo el imperio romano. Hoy esos extremos no r
sirven para nada. Hay, empero, una dicotomia que nos sirve de muc
porque en ella se dividen casi todos los regimenes politicos de |
sociedades democraticas de nuestro tiempo: el parlamentarismo y el
sidencialismo.

Los regimenes presidencialistas se han ganado una buena fama cc
concentradores del poder y de las decisiones de gobierno; los regime
parlamentarios, a su vez, se han ganado una pésima fama como forr
de gobierno que son tremendamente ineficaces para gobernar. Los |
meros son buenos para imponer la estabilidad social y politica y, en
econdmico, parecen estar mejor dotados para aplicar politicas mas ¢
caces. Los segundos, empero, representan, por cualquier lado que se
mire, la maxima participacion posible de los pueblos en la vida politic
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moderna; no hay, frente a ellos, otra forma de gobierno que garanti
tan plenamente el control, a veces directo (a través de plebiscitos o
ferenda), del gobierno de la sociedad. En el papel, se trata de form
gue estan totalmente en las antipodas: lo que una garantiza, la otra
lo puede dar. Segun haya sido el humor de las sociedades moderr
atrasadas o muy desarrolladas, es como prevalece una de esas dos for
Si se desea el orden y la seguridad, la ciudadania se inclina por L
forma eficaz de gobierno y, ésa, sélo la puede dar un gobierno pre
dencialista. Si, en cambio, aspira a hacer posible y efectiva la partic
pacién de los ciudadanos en el gobierno, la mas pristina democracia
la organizacion del mismo y una efectiva sindicacion de los misma
ciudadanos sobre las acciones de gobierno, eso sélo lo puede pror
cionar un régimen parlamentario. Parece ser una disyuntiva sin arrec
alguno posible. Pero lo imposible en la politica, muy a menudo, es sG
ficticio.

Les extrémes se touchentes verdad, por paraddjico que parezca.
Cada vez hay mas constitucionalistas y politicblogos que concuerdan
que las formas de gobierno, mas que una diferenciacion, a veces in:
luble, muy seguido nos ofrecen la posibilidad de formular combinacione
adecuadas a los graves problemas con los que la sociedad politica r
derna nos confronta. En la inmensa mayoria de los casos, lo que llan
mos formas de gobierno no se refiere a casos reales, sino, mas biel
ideales de organizacién politica. En la realidad no hallaremos ningut
forma omnicomprensiva para formular conceptos o tipologias. No ha
ni un solo caso que se parezca a otro. Las formas son solo referer
ideales que deberemos explotar de otra manera, diferente a como lo
mos venido haciendo. En el mejor de los casos, ellas sélo enuncian e
gencias tedricas o ideales que muy bien podemos tomar en cuenta, p
gue no determinan nada, en absoluto, en la realidad.

Nuestro dilema no deberia ser elegir entre extremos, el parlamen
rismo y el presidencialismo, por el contrario escoger de ambos todo
gue pueda confluir hacia un sabio y adecuado justo medio, como n
lo ensefod el gran Aristoteles. Uno de esos extremos resume, con tox
sus deficiencias y limitaciones, la democracia plena, en la que la ci
dadania no sélo da origen al Estado, sino que lo controla en todos ¢
actos y lo obliga a estar bajo el imperio de la Constitucion y sus leye
el otro, en cambio, con todos los excesos imaginables, se hace cargo
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la gobernabilidad de la sociedad, del orden en la vida en comudn, de
seguridad plena de todos los ciudadanos y de los suyos. ¢Por qué t:
desiderata a los que todos aspiramos, deberian ser siempre, como
han sido, extremos irreconciliables? Deberiamos reivindicar la agude
tedrica de Polibio y aprender a pensar que las llamadas formas de ¢
bierno y la teoria de la division de los poderes del Estado no son ot
cosa que meras abstracciones que jamas se dan en la realidad y qu
la realidad, mas bien, lo que encontramos contradictorio en la teor
como suele suceder casi siempre, aparece, la mayoria de la veces, ¢
binado en inextricables complejos que resumen y funden en un todo
gue en abstracto aparece dividido y diferente. La realidad esta hecha
complejos de relaciones. Las cosas jamas son tan simples como las ir
ginamos en la teoria. Eso deberia animarnos a pensar de un modo t
complejo en una realidad que es, ya de por si, compleja, extremac
mente compleja. Si de una vez por todas, nos ubicamos en esa realic
encontraremos, no sélo que las cosas suelen ser distintas de como
pensamos, sino que cada problema real tiene, de verdad, solucion. Be
con que sepamos combinar las diferencias y, a través de ello, saca
luz todo lo mejor que cada elemento nos ofrece.
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