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hecho la distorsion institucional fue mayor que si se hubiera consentido,
desde un principio, la posibilidad del veto.

Lo ocurrido en esta materia prueba hasta qué punto es delicado el
mecanismo de los controles. Exceder su rigor puede llevar, més que a su
simple desaplicacidn, a la busqueda de salidas politicas alternas que ademas
de deformar el sentido de la norma, alteren en lo profundo el comportamien-
to de las instituciones.

6. Periodos de sesiones

Los periodos de sesiones del Congreso tienen importancia por lo que
respecta a las relaciones de control con el Ejecutivo. Como se verd a
continuacién, la duracién de los periodos de sesiones y la posibilidad de
convocar a periodos extraordinarios, han sido una preocupacion constante
en los constituyentes.

En términos generales se ha optado por que ¢l Congreso esté reunido el
menor tiempo posible, para evitar el desgaste politico de la critica parla-
mentaria al gobierno. La tendencia que ha prevalecido ha sido ta de sesionar
durante pocos meses del afio, con resultados que van mas alla de lo previsto
por quienes solo se preocuparon por facilitar la accion del Ejecutivo.

Al querer evitar tanto la colision cuanto el simple contraste entre los
drganos del poder, por la via de espaciar los periodos de sesiones y de
hacerlos tan breves cuanto fuera posible, se produjo una de las varias formas
de disminucion del sistema representativo.

En tanto que ¢l debate politico es inevitable, al reducir los tiempos de
trabajo del Congreso las instancias del debate se trasladan a los medios
de comunicacion y a los ambitos informales de deliberacion. El efecto que
este fenomeno ha tenido en México, hasta las reformas constitucionales
que en 1986 ampliaron la duracion de los periodos, fue adverso a la
institucionalizacidn del espacio del debate.

El temor a los congresos reunidos durante periodos muy prolongados
impidié la formacién de una cultura parlamentaria y, en su lugar, surgio la
del rumor y la del chascarrillo politico. Ademas, en lugar de que los
representantes populares se caracterizaran como los analistas y criticos de
la administracion, este papel fue siendo paulatinamente asumido por los
medios. Suele ocurrir que los congresistas influyentes sean, a la vez,
periodistas o ensayistas en activo, o mantengan relacion cercana con los
comunicadores y formulen declaraciones con cierta regularidad.
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La tesis fundamental para establecer periodos breves se apoyaba en la
consideracion de que el Congreso solo tenia como tarea la de legislar. Se
trataba de una perspectiva muy restrictiva de las funciones de ese érgano
del poder. Entre mas tiempo sesionara, mas legislaria. Tal era el entendi-
miento superficial que se tenia. No se advertia que la conveniencia de que
su funcionamiento fuera mas amplio residia en el control sobre el aparato
de gobierno, no tanto por las funciones especificamente atribuidas, cuanto
por ser el espacio natural para debatir las decisiones politicas adoptadas.

Desde la Constitucién gaditana se habia advertido la importancia de los
periodos de sesiones de las Cortes. Tanto asi que, aunque s6lo se preveian
sesiones ordinarias con duracion de tres meses anuales (articulo 106), los
propios diputados podian prorrogar un mes el periodo y el monarca, en
ningun caso, podia impedir o suspender la reunién de las Cortes {articulo
172).

Para no entorpecer las tareas del gobierno, también desde Cadiz se aceptd
que, durante los periodos extraordinarios, el cuerpo Legislativo solo se
ocuparia de los asuntos para los que hubiera sido convocado (articulos 162
y 163).

De manera muy similar a la prevista por la Constitucion de Cadiz, se
orientaron las constituciones mexicanas de 1824 (articulos 67, 71, 72 y
110-XVII) y de 1836 (ley tercera, articulos 14 y 20). La de 1843, no obstante
la presencia autoritaria de Antonio Lopez de Santa Anna y las grandes
reservas con las que era visto el congreso, establecio que las sesiones
durarian seis meses, distribuidas en dos periodos iguales, pudiéndose pro-
rrogar el segundo ““por el tiempo necesario™ (articulos 47, 48 y 51).

En 1857 se determiné que el tiempo minimo de sesiones seria de cinco
meses, y el maximo de seis (articulos 62 y 72-XXVII), repartidos en dos
periodos. El primero de éstos comenzaria el 16 de septiembre porque, segiin
se declard en el Constituyente, era necesario “apresurar el restablecimiento
del orden constitucional”. La fecha, no obstante, fue impugnada pues en
septiembre se dificultaba el traslado de los diputados, porque “‘es cuando
llueve mas y los caminos estin intransitables’ (Zarco, p. 687). Prevalecid,
empero, el criterio de que el Congreso sesionase lo mas pronto posible (la
Constitucion fue sancionada en febrero), y se acepto septiembre como fecha
de instalacion.

En cuanto a la Constitucién en vigor, el texto original del articulo 66
establecia que el periodo ordinario de sesiones del Congreso, iniciado cada
afio el lo. de septiembre, no podria prolongarse mas alla del 31 de diciem-
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bre. Asi, entre los cambios que el Constituyente de Querétaro introdujo con
relacion a la Constitucion de 1857, para limitar la accién de control del
Congreso sobre la Presidencia, estuvieron la supresion del doble periodo,
la reduccion de las sesiones y la eliminacién de la posibilidad de que el
propio Congreso acordase la prorroga del periodo.

En el dictamen discutido el 4 de enero de 1917, se afirmaba que “la
actividad preponderante del Congreso... es muy propia para romper el
equilibrio... que debe haber entre los poderes pablicos™. Se hacia evidente
que los periodos amplios estorbaban (Fix-Zamudio, p. 49).

Ese criterio prevalecio hasta 1986 cuando, al ser reformados los articulos
65 y 66 constitucionales, se establecié un doble periodo de sesiones, el
primero de los cuales se celebraria del lo. de noviembre hasta el 31 de
diciembre, como maximo, y el segundo del 15 de abril hasta el 15 de julio,
también como maximo.

Hubo una importante razén para cambiar la fecha de inicio de las sesiones
del Congreso al 1o. de noviembre: los periodos presidenciales se inician,
de manera fija, el 1o. de diciembre de cada seis afios, Ocurria entonces que
si el ultimo informe del presidente saliente y el inicio de sesiones del
Congreso se producian en septiembre, durante tres meses habia un presi-
dente electo convertido en figura politica expectante.

A partir de que la oposicion fue teniendo mayor presencia en el Congreso,
y que en consecuencia el debate se hizo mas intenso, esta situacion repre-
senté desajustes politicos importantes. Adicionalmente, los presidentes
proximos a abandonar el poder adoptaban cualquiera de dos posiciones: o
se retraian del proceso legislativo, abriendo alin mayores espacios para
debates sin agenda, o proseguian enviando iniciativas, con lo cual cerraban
espacios al sucesor. Ambas decisiones, aunque por diversas razones, ponian
en tension a un sistema presidencial con las caracteristicas que se
mencionan en ofro apartado.

Con esa reforma se ampli6 razonablemente hasta cinco meses el tiempo
que puede estar reunido ordinariamente el Congreso y se redujo el lapso de
ocho meses en que permanecia en receso, a intervalos de aproximadamente
tres meses y medio, volviendo al sistema previsto —aunque con fechas
distintas— bajo la Constitucion de 1857. Esta periodicidad fortalecid al
organo Legislativo y propicié un mejor desempefio de las tareas que tiene
encomendadas.

Con la reforma constitucional de 1993 se cambian dichas fechas. El
primer periodo se inicia nuevamente ¢l lo. de septiembre y concluye, a mis
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tardar, el 15 de diciembre del mismo afio, excepto cuando el presidente de
la Republica inicie su propio periodo, en cuyo caso las sesiones pueden
extenderse hasta el 31 de diciembre. Es previsible que el retomo a septiem-
bre produzca los efectos que se mencionaron mas arriba, con relacion a las
tensiones propias de la transferencia en la titularidad del drgano Ejecutivo
del poder que se da cada seis afios. Empiricamente s6lo se podran constatar
esos resultados en el afio 2000, cuando se producird el préximo cambio en
esa titularidad.

El segundo periodo tiene inicio el 15 de marzo y no puede prolongarse
mads alla del 30 de abril del mismo afio. De acuerdo con la iniciativa esta
modificacion tiene como propdsito otorgar mas tiempo al Congreso de la
Union para conocer de las diversas iniciativas que son sometidas a su
consideracion durante el primer periodo ordinario de sesiones, como la Ley
de Ingresos y el Presupuesto de Egresos. La duracion del segundo periodo
se acorto, a fin de mantener en cinco meses el tiempo de sesiones ordinarias
anuales.

Por otra parte, el propio articulo 66 dispone que si las camaras no se
ponen de acuerdo para dar término a sus sesiones antes de las fechas
indicadas, la resolucion definitiva correspondera al presidente de la Repu-
blica. No se ha resuelto si el presidente solo tendria la opcion de resolver
el diferendo inclinandose por una de las dos posiciones que las camaras
planteen o si, por el contrario, estaria en aptitud de decidir una tercera fecha
con la que pudiera no estar de acuerdo ninguna de las camaras.

La razén que tuvo el Constituyente de 1916-1917 para, por unanimidad,
incluir esa medida, fue ofrecer al presidente un mecanismo para que,
contando con el apoyo del Senado, pueda dar por terminado un periodo de
sesiones politicamente incémodo (Diario de Debates, 11, pp. 169 y 381).

Por cuanto hace a los periodos extraordinarios de sesiones previstos por
los articulos 67, 79, fraccion IV, y 89, fraccién XI, la Constitucién ha
introducido un significativo cambio: en efecto, hasta antes de la reforma
constitucional de 1923 el presidente podia convocar directamente a perio-
dos extraordinarios de sesiones. A partir de esta reforma, la convocatoria
correspondiente debe ser formulada por la Comision Permanente del Con-
greso de la Unién —por el voto de las dos terceras partes de los miembros
presentes— si bien el presidente de la Republica puede solicitar a la
Comision que emita la referida convocatoria, aunque para hacerlo la Comi-
s§ion no necesita del requerimiento presidencial.
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La modificacién tuvo importancia toda vez que depende de la decisién
de la Comisién Permanente del propio Congreso convocar o no a un periodo
extraordinario de sesiones de cualquiera o de ambas cdmaras. De esta
manera se protege la independencia del Congreso.

Aun cuando se ha avanzado en la extensién del tiempo que el Congreso
sesiona, resulta recomendable que el control politico sea mas constante y
que progresivamente se vayan ampliando los periodos de sesiones (Cérdo-
va, p. 462). La presencia de los congresistas concentra la atencién de la
opinion publica en el Congreso restituyéndole parcialmente su valor al
sistema representativo, y mantiene al gobierno en actitud de mayor cautela
y prudencia. La sola actividad de las camaras es, en si, un valioso mecanis-
mo de control,

7. Informe presidencial

El articulo 69 de la Constitucion establece que a la apertura de sesiones
ordinarias del primer periodo del Congreso asista el presidente de la
Republica y presente un informe por escrito en el que manifieste el estado
general que guarda la administracion piblica del pais. Un vez mas la
tradicion gaditana, que recorre el constitucionalismo mexicano, esta pre-
sente.

Algunos autores han controvertido acerca de si el presidente de la
Repitblica debe o no leer su informe. En realidad la Constitucién no obliga
a que los presidentes den lectura a sus informes, de la misma manera que
en el articulo 93 tampoco obliga a los secretarios del despacho y a los jefes
de los departamentos administrativos a que hagan otro tanto, si bien también
a éstos incumbe dar cuenta al Congreso del estado que guardan sus respec-
tivos ramos.

La practica politica en el sentido de que los miembros del gabinete
informen de manera personal a las comisiones del Congreso constituye un
avance en la relacion entre ambos poderes. Empero, esa practica ha sido de
aplicacién més o menos discontinua y no ha permitido que se consolide,
por la via consuetudinaria, lo que seria una sana relacién de control entre
los 6rganos del poder. Este es el tipo de materias en que no se hace
estrictamente necesario cambiar el texto constitucional ni la Ley Organica
del Congreso, y en el que bastaria la decisién sostenida de una conducta.

En el caso del informe presidencial el problema formal mas relevante se
refiere a la demanda sostenida a lo largo de la tiltima década, en ei sentido
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de que el presidente acepte interpelaciones de diputados y senadores. Se ha
argumentado, con fundamento, que la Constitucion solo obliga al presidente
a presentar un informe, mas no a debatir con los congresistas. En observan-
cia de esta disposicion, cuando los legisladores interrumpen la lectura del
presidente, éste guarda silencio y espera hasta el restablecimiento de la
normalidad.

En la posicién mas rigida se colocan quienes postulan que esta forma de
relacion no debe variar, y que si la Constitucion se reformara para que el
presidente aceptara interpelaciones, se estaria modificando el concepto de
separacion de poderes. Esta tesis es, por supuesto, superable. Lo que en todo
caso conviene determinar es si, en un sistema presidencial, conviene que
sea e! propio presidente o debe ser otro el funcionario quien ofrezca
respuesta a los planteamientos de los congresistas.

La primera consideracion es en el sentido de que conviene a los intereses
de un sistema representativo que los representantes de la nacion formulen
cuestiones relacionadas con la gestién de gobierno. La segunda considera-
cion atiende a que debe darse una diferenciacion entre las tareas del
presidente y las de un jefe de gabinete, a quien podrian quedar asignadas
las relaciones directas con el Congreso. Las expresiones de los legisladores
anualmente reiteradas, con motivo de los informes presidenciales, denotan
que es indispensable la adopcion del mecanismo que facilite esas relaciones.

8. Comparecencia de los miembros del gabinete e integracion
de comisiones de investigacion

Ademas de la obligacién de informar sobre el estado que guarden sus
respectivos ramos, a gue ya se hizo referenciaen el punto anterior, el articulo
93 también establece que cualquiera de las camaras podré citar a los
secretarios de Estado y a los jefes de departamentos administrativos.

Una reforma de 1974 amplié la obligacion de comparecer para incluir a
los directores y administradores de los organismos descentralizados fede-
rales y de las empresas estatales de participacion mayoritaria (Secretaria...,
I, p. 7). El citatorio sélo podra formularlo cualquiera de las camaras si tiene
por objeto recibir un informe, cuando se discuta una ley o se estudie un
negocio concerniente a los respectivos ramos y actividades.

En 1977 se adicioné un tercer parrafo al articulo 93, de conformidad con
el cual las camaras, a solicitud de una cuarta parte de sus miembros si se
trata de la de Diputados, o de la mitad, si se trata de la de Senadores, tienen
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la facultad de integrar comisiones para investigar el funcionamiento de los
organismos descentralizados y empresas de participacion estatal mayorita-
ria. Los resultados de la investigacién “se haran del conocimiento del
Ejecutivo federal™.

Vemos, por lo mismo, que el articulo 93 contempla dos hipotesis: una,
solicitar 1a comparecencia de los funcionarios ya mencionados para el solo
efecto de que rindan un informe; otra, la de realizar investigaciones, pero
sOlo en el caso de los organismos descentralizados y de las empresas de
participacion estatal mayoritaria. Esto ultimo se explica como una medida
razonable y oportuna, por la proliferacién de empresas publicas, especial-
mente durante la década de los afios setenta (Barquin, ““El control parla-
mentario...”, p. 47).

Entre ambas hipdtesis se da una diferencia, pues en el primer caso el
informe tiene un caricter piblico (a2 menos que este informe sea rendido en
sesion secreta), mientras que en el otro la Constitucion expresamente
establece que los resultados de la investigacion sélo podran hacerse del
conocimiento del Ejecutivo federal.

Como se puede apreciar, el articulo 93 ha venido evolucionando discre-
tamente en términos que podrian denominarse como la *‘parlamentariza-
cion” del sistema presidencial. Durante el siglo XIX hubo importantes
voces opuestas a la comparecencia de los secretarios, precisamente porque
podrian hacer derivar el sistema presidencial hacia ““un falso parlamenta-
rismo’’ (Valadés, La Constitucion..., p. 148).

Sin embargo, con fundamento en la Constitucion de 1857 se produjo una
interesante experiencia: se admitié que los secretarios del despacho parti-
ciparan en las sesiones del Congreso cuando fuesen invitados para tal
objeto, o cuando los enviase el gobierno. El Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso, del 4 de diciembre de 1857 (articulos 84 a 87),
facultaba a los secretarios para intervenir activamente en los debates,
dandole a su participacion un fuerte sentido parlamentario (Verdugo, I, p.
131).

Los efectos practicos de las reformas no han sido muy significativos,
pero si han tenido la virtud de superar algunas reticencias y demostrar que
es posible la adopcion de nuevos mecanismos de control parlamentario sin
alterar 1a naturaleza del sistema presidencial.

La consecuencia de esas reformas tiene dos vertientes: a) existen facul-
tades que el Congreso ha venido utilizando paulatinamente en mayor
medida, y b) es posible ahondar la linea evolutiva de la Constitucion. Para
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este efecto se podran establecer mayores obligaciones parlamentarias a los
secretarios, y se les podra facultar para que, también por su propia iniciativa,
concurran ante el Congreso.

Se ha observado, con razon, que la convocatoria a comparecer, dirigida
a los secretarios del despacho, es en realidad un emplazamiento al presi-
dente. En tanto que aquélios no tienen responsabilidad politica de sus actos
sino que dependen de las instrucciones presidenciales. Cuando concurren
ante el Congreso a explicar o informar, lo que explican y de lo que informan
son decisiones presidenciales (Tena, Derecho..., p. 261).

Otro aspecto a considerar es que las facultades de investigacion del
Congreso se han reducido en la misma proporcién que lo ha hecho la
administracion pablica. La transferencia de organismos y empresas publi-
cas al sector privado de la economia ha implicado también una reduccién
del ambito en el puede actuar el Congreso. Las comisiones carecen de
facultades para requerir la presencia de particulares y para investigar
asuntos ajenos a la actividad estatal.

Esaes una limitacién que favorece el desarrollo de areas ajenas al control,
en perjuicio de los intereses colectivos. El Congreso ha perdido posibilida-
des de control incluso sobre entidades y actividades que antes de ser
sustraidas del ambito phblico estaban en la esfera de sus facultades de
investigacion.

El derecho a saber y la dificultad de investigar representan un problema
para el Estado democratico. Para resolverlo, congresos y parlamentos han
optado por la integracion de comisiones. Este es uno de los grandes avances
constitucionales de la posguerra que, sin embargo, en México todavia
encuentra restricciones. Es incomprensible que el Congreso esté tan limi-
tado en su capacidad de investigacion. Se trata de un anacronismo incom-
patible con un sistema democratico.

La capacidad de investigacion es una de las mas importantes de que
actualmente disponen los congresos y parlamentos. Aunque en algunos
sistemas constitucionales, como el beiga, fue desarrollada desde el siglo
XIX, y en el americano desde el XVIII, como ya se ha visto, no es sino hasta
después de la Segunda Guerra cuando la mayor parte de las constituciones
atribuyeron a los organos de representacion popular la posibilidad de
investigar. Se pretendio, con ese instrumento de control, evitar los poderes
herméticos de los gobiernos que tanto afectaron las libertades pablicas.

Los problemas que se plantean son esencialmente dos: qué puede ser
investigado y como se puede realizar la investigacion. En cuanto a la
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materia, aparece de inmediato el concepto de secreto, que a su vez comporta
diversas modalidades: secreto oficial, secreto profesional y secreto instruc-
torio. El secreto oficial tiene un evidente sentido politico y militar; el
profesional tiene implicaciones éticas, en el caso de abogados, médicos y
periodistas, por ejemplo, y econdémicas en el caso de empresas; y el
instructorio corresponde a tuestiones que se ventilan judicialmente.

Lo singular del caso es que la preservacion del secreto constituye una
garantia para las libertades democraticas. Si los periodistas no tuvieran el
privilegio de hacer reserva de sus fuentes informativas, por ejemplo, habria
asuntos que no llegarian al conocimiento publico. Aunque parezca una
paradoja, en muchas ocasiones la preservacion del sigilo favorece el interés
informativo. La cuestién estd en saber regular la dosis de secreto que
contribuye a la libertad; mas alla de un equilibrio razonable se incide en el
autoritarismo, y mas aca en la desarticulacion de la sociedad.

Sabiéndose que hay limitaciones comprensibles para la difusién de
informacién, y que ¢l secreto también es un factor de la democracia, hay
elementos subjetivos imposibles de superar. No existe un criterio univer-
salmente aceptado para determinar el alcance del secreto. En términos
generales las sociedades mas abiertas admiten con naturalidad el secreto
oficial, mientras que las sociedades alimentadas por la desconfianza pre-
sentan reticencias. Y es que, por otra paradoja, el secreto defiende a las
democracias consolidadas pero obstaculiza el desarrollo democratico de
las sociedades rezagadas.

Lo que si se ha resuelto con cierta facilidad es como deben trabajar las
comisiones. En tanto que su actividad es uno de los elementos mas relevan-
tes para el control del poder, lo normal es que la integracién de comisiones
de investigacion sea un derecho de la minoria. De otra manera la mayoria,
sobre todo si es la que esta en el gobierno, bloquearia de manera sistematica
las posibilidades de investigacion, auspiciando la arbitrariedad y la discre-
cionalidad.

En ese sentido, la norma constitucional mexicana es totalmente despro-
porcionada. Es dificil encontrar otro lugar, como es el caso del Senado, en
que para solicitar que se integre una comision de investigacion se requiera
la mitad de los votos. En Portugal (Constitucion, articulo 181.4) para que
queden constituidas las comisiones de investigacién es suficiente con
que lo demande una quinta parte de los diputados; en Alemania (Constitu-
cién, articulo 44.1) basta con que lo apruebe una cuarta parte; y en Grecia
(Constitucion, articulo 68.2) pueden hacerlo las dos quintas partes. Eso no
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significa, por supuesto, que las comisiones queden compuestas sdlo por una
fraccién del parlamento; una cosa es decidir la integracion de una comision,
y otra determinar quiénes la componen.

El otro aspecto relevante es a quiénes puede convocar una comisién de
investigacion, y la publicidad de sus sesiones de informacion y deliberacion.
En esta materia los paises que han adoptado mayores avances instituciona-
les son Espaiia, Italia y Portugal. En Espafia, como se ha visto, las comisio-
nes pueden citar a cualquier persona, nacional o extranjera; en Portugal
(Constitucién, articulo, 181.5) e Italia (Constitucién, articulo, 82) las comisio-
nes, ademas de requerir pruebas testimoniales y documentales, y disponer la
realizacién de peritajes, podrian incluso, aunque esto es excesivo y nunca lo
han hecho, ordenar intercepciones telefonicas y cateos domiciliarios.

En cuanto al modo de trabajo de las comisiones de investigacion, existe
la posibilidad de que lo hagan en privado. Alli donde esta norma se aplica,
no se cumple. Solo las llamadas comisiones de secretos oficiales, integradas
para recibir en una especie de *‘secreto de confesion™ los comentarios del
gobierno sobre cuestiones de alto interés nacional, suelen guardar discre-
cion. Pero lo ventilado en las comisiones de investigacién siempre trascien-
de, aunque no siempre de manera fidedigna, lo cual es peor.

Ademas, el proposito de las investigaciones congresuales no consiste en
emitir sentencias, sino en aclarar aspectos de interés piiblico, de suerte que
mal se aviene con ese objetivo el sustraer a la opinién piblica el conoci-
miento directo y abierto de esos asuntos. L.a publicidad es una caracteristica
esencial de los congresos.

9. Controles financieros

Los principales controles financieros a cargo del Legislativo son la
aprobacion de la ley de ingresos y del presupuesto de egresos, las bases para
que el presidente se obligue mediante empréstitos, y la revision de la cuenta
publica {Orozco Henriquez, “Las legislaturas...”, p. 41).

En los términos de la fraccion IV del articulo 74 constitucional, corres-
ponde al Ejecutivo hacer llegar anualmente a la Camara de Diputados las
correspondientes iniciativas de leyes de ingresos —ya que en este caso
funciona como camara de origen y el Senado como camara revisora—y los
proyectos de presupuesto de egresos —cuya aprobacion es facultad exclu-
siva de la Camara de Diputados.
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De acuerdo con lo dispuesto en la fraccion VIII del articulo 73 constitu-
cional, el Congreso debe aprobar las bases para la celebracién, por el
Ejecutivo, de empréstitos sobre el crédito de la Nacién, asi como autorizar
esos mismos empréstitos y reconocer y mandar pagar la deuda nacional.

Por lo que hace a la revision de la cuenta publica, las reformas de 1977
al articulo 74, fraccién I'V han contribuido a establecer el alcance de dicha
facultad, en tanto que permiten que la Camara de Diputados conozca los
resultados de la gestion financiera gubernamental, compruebe si el gobiemno
se ha ajustado a los criterios sefialados por el presupuesto y ha dado
cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.

Para esos efectos la Camara de Diputados cuenta con la Contaduria
Mayor de Hacienda, la cual se encarga de determinar las responsabilidades
que resultan en los casos en que aparecen discrepancias entre las cantidades
gastadas y las partidas del presupuesto o cuando no existe exactitud o
Justificacién en los gastos hechos,

La funcién de los parlamentos como 6rganos que autorizan el cobro y la
forma de gasto de los recursos publicos es una de sus mas tradicionales
responsabilidades. Incluso antes de que el constitucionalismo moderno
apareciera, ya los parlamentos ejercian esa atribucion. Se explica asi que,
a partir de las revoluciones norteamericana de independencia y francesa,
las constituciones hayan incluido una estricta regulacién del ingreso y el
gasto piblicos.

La institucion de la “Contaduria Mayor”, que ya no figura en la Consti-
tucion espafiola con esa denominacién pero que todavia lo conserva en la
mexicana, apareci6 en ¢l articulo 350 de la Constitucién gaditana. Fue
la Constitucion centralista de 1836 la que atribuyé a la C4mara de Dipu-
tados la facultad de nombrar a los miembros de ta Contaduria Mayor y
supervisar su labor. Este precepto figurd también en la Constitucién de 1843
(articulo 69}y en la de 1857 solo aparecid, por lo que se refiere a la facuitad
de supervision, hasta las reformas introducidas en 1874 (articulo 72, A, ).
Pero la norma de 1836 establecia una facultad mas para la Camara que
ninguna Constitucion posterior ha recogido: podia también verificar el
“‘exacto desempefio... de las oficinas generales de hacienda”.

El Constituyente de 1916-1917 no presté mayor atencién a esta materia.
El primer cambio de importancia es el que se anuncié con la iniciativa de
reformas presentada en 1995, pero todavia sin dictaminar. Aunque el
sistema actual ha sido aplicado desde 1917, no resultd suficiente para evitar
desvios en el manejo de los recursos phblicos. En 1983 fue necesario
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adicionar controles internos en el gobierno y ampliar el sistema constitu-
cional de responsabilidades de los funcionarios.

Las tres fases a que alude Maria de la Luz Mijangos (p. 150) en cuanto
al control presupuestal, son identificables en el conjunto de los controles
financieros. La fase previa es la que se lleva a cabo con motivo de las
autorizaciones aprobadas a través de las leyes y de los decretos correspon-
dientes; la segunda, a la que denomina de control concomitante, concierne
a la supervisién de los programas del Ejecutivo; y la tercera, de controles
posteriores, consiste en la verificacion de que el gobierno actué en los
términos autorizados por el Congreso.

10. Facultades extraordinarias del Ejecutivo para legislar

El articulo 49 de la Constitucion establece la separacion de poderes y
declara que el gjercicio de la funcién legislativa no podra depositarse en un
solo individuo, con las excepciones del articulo 29 y del segundo pérrafo
del articulo 131.

Ese parrafo admite que el Ejecutivo sea facultado por el Congreso de la
Union para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de
exportacién e importacion que el propio Congreso haya expedido, asi como
para crear otras y para restringir o prohibir las importaciones o el transito
de productos, articulos y efectos.

Tales facultades se pueden utilizar cuando se estime urgente, a fin de
regular el comercio exterior, la economia nacional, la estabilidad de la
produccién o de realizar “cualquier otro propdsito en beneficio del pais™.
Se entiende, desde luego, y asi se ha aplicado, que este “‘otro propdsito”
debe ser de la misma naturaleza de los antes apuntados, pues de otra suerte
se desbordaria el limite impuesto por el articulo 49 (amparo directo 577/70,
en Suprema Corte, 11, 1623).

Del uso que el Ejecutivo haga de las facuitades concedidas por el articulo
131 debera informar al Congreso al enviar el proyecto anual del presupues-
to. Empero, se discute si el ejercicio de esas facultades es acorde con el
sistema constitucional en su conjunto.

La doctrina mexicana reconoce que es indiscutible la facultad presiden-
cial para ejercer las facultades extraordinarias que el articulo 131 le confie-
re, lo que no equivale a reconocer que se trate de un ejercicio que carezca
de control a posteriori.
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Solo algunas personas llegaron a opinar que, a partir de las reformas a
los articulos 49 y 131, la proscripcion de tales facultades extraordinarias
era absoluta. Se trataba de una interpretacién en el sentido de que podria
haber normas constitucionales de naturaleza inconstitucional, que fue con-
siderada infundada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (amparo
en revision 8165/62, La Constitucion..., I1, p. 1165).

El tema de las facultades extraordinarias resulta relevante en lo que
concierne a las relaciones de control entre los 6rganos Legislativo y Ejecu-
tivo. La experiencia mexicana en esta materia muestra el desequilibrio entre
los 6rganos del poder. Aplicando un riguroso entendimiento de la doctrina
de la separacion de poderes, en la Constitucién de 1824 no qued6 incluida
la posibilidad de que el Congreso delegase parte de sus facultades al
presidente.

Eso no obstante, durante la vigencia de la Constitucion de 1824 se
registran varios casos de delegacion de facultades, el mas debatido de los
cuales se produjo en 1829. En virtud de las pugnas politicas surgidas entre
el ministro de hacienda y antiguo diputado constituyente, Lorenzo de
Zavala, y el Congreso, éste se negd durante largo tiempo a concedetrle
facultades extraordinarias al presidente, para estar en aptitud de combatir
una expedicion de reconquista (Valadés, J. C., pp. 173 y ss.). Ademais,
paraddjicamente, como diputado el propio Zavala se¢ habia opuesto a que el
Congreso delegase, asi fuera parcial y temporalmente, sus facultades (Ma-
teos, 1L, apéndice, p. 339).

El uso de esta atribucion se hizo tan frecuente como los actos de
insurreccion que caracterizaron la primera mitad del siglo XIX. La Consti-
tucién de 1836 incluyd la prohibicion expresa de delegar facultades extraor-
dinarias (ley tercera, 45-VI); pero la de 1843 se rindi6 ante lo evidente, y
admitio por primera vez en México la posibilidad de “‘ampliar las facultades
del Ejecutivo™ en casos de invasién o de sedicion (articulos 66-XVIII y
193).

Al dictaminarse el proyecto de Constitucion de 1857, la comision reco-
nocié que “‘las facultades extraordinarias se ejercieron casi siempre en dafio
publico™. No se encontrd, empero, y no podia encontrarse, el remedio para
ese fenomeno politico. En seguida de ser aprobada se inicié una prolongada
etapa en que el uso de facultades extraordinarias se convirtié en lo ordinario
(Fix-Zamudio, p. 41).

Ese fenomeno puede explicarse parcialmente como reaccion frente a las
restricciones impuestas al presidente por la Constitucion, pero fundamen-
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talmente por las condiciones de una guerra civil seguida de una intervencion
extranjera, que afectaron la vida de las instituciones nacientes.

A pesar de que la Constitucién no incluia la posiblidad de que el
Congreso delegase facultades, se interpretd que la prohibicién, contenida
en el articulo 50, de que dos poderes o el Legislativo se depositaran en una
sola persona, no impedia una transferencia parcial y temporal de funciones.

El periodo juarista fue especialmente fecundo en la utilizacion de esas
facultades. Juarez fue acusado de ejercer una dictadura con apoyo formal
en la Constitucion y de “haber borrado la linea divisoria que, conforme a
la Constitucion, debia existir entre los tres poderes publicos...”” (Lopez
Portiilo, p. 109). En un acto extremo, por decreto del 8 de noviembre de
1865, dictado en uso de las facultades extraordinarias para legislar que el
Congreso le habia conferido, Benito Judrez prorrogo su mandato presi-
dencial.

Fueron muchas las disposiciones legislativas dictadas con fundamento
en esas facultades que, como se ha visto en otra seccidn, tenian una plena
justificacién politica (Valadés, La Dictadura..., p. 138). La utilizacion de
esas facultades, sin embargo, dio lugar a dos tesis contrapuestas. Una
ejecutoria de la Suprema Corte de Justicia, cuyo ponente fue Ezequiel
Montes, sefialé que “‘los poderes Ejecutivo y Legislativo de la Uni6n, desde
diciembre de 1861 hasta octubre de 1876, han creado repetidas veces, no la
dictadura constitucional, imitacion de los buenos tiempos de la Republica
romana, sino la tirania de Sila y César, que usurparon el Poder Legislati-
vo...”” (Cueva, “La suspension...”, p. 172).

Esa misma ejecutoria concluia afirmando que uno de los principios del
derecho constitucional consiste en que la facultad conferida al “Poder
Legislativo™ no puede ser delegada a otro 6érgano. “Alli donde el poder
soberano del Estado ha depositado la autoridad, alli debe permanecer”. La
tesis Montes, por tanto, era absolutamente contraria a cualquier férmula
delegatoria.

Por su parte, Emilio Rabasa (p. 145) reconocia que Juirez, fundado en
el decreto que le confirié “facultades omnimodas”, “sustituy¢ no sélo al
Congreso, sino al pueblo”, pero también afirmaba que no era *‘posible
asumir poder mas grande que el que Judrez se arrogo de 63 a 67, ni usarlo
con mas vigor ni con més audacia, ni emplearlo con mas alteza de miras
ni con éxito mas cabal’’.

Era inevitable la polarizacién de posiciones. En la perspectiva historica
es posible constatar que el orden institucional fue vulnerado y luego
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restituido por una misma persona, y que de no haber actuado en ambos casos
como lo hizo, la sobrevivencia de 1a Repiblica habria sido imposible. Lo
negativo de la experiencia fue haber atlanado el camino para dictadura
porfirista.

Durante la dictadura de Porfirio Diaz se presentd un doble fenémeno: el
empleo sistematico de facultades extraordinarias, sin suspension de garan-
tias. A partir de entonces esas facultades y la suspension de garantias se
separaron como fenémeno juridico y adquirieron vida propia.

La experiencia de Carranza durante la Revolucion fue muy semejante a
la de Juérez, aunque a aquél no se le critico tanto como a éste. Cuando Juarez
propuso reformar la Constitucion por medio de un referéndum, se le acusé
de intentar perpetrar un golpe de Estado; en cambio Carranza modifico
textos expresos de {a Constitucion en materia de organizacién municipal,
de trabajo y de amparo (decretos del 25 de diciembre de 1914, y del 29 de
enero y del 28 de septiembre de 1915).

El caso de Carranza es anico en la historia constitucional mexicana,
porque quien [o invistid de facultades extraordinarias para legislar (con las
que incluso, como se menciond, reformd la Constitucion) fue el Congreso
del estado de Coahuila {(decreto del 19 de febrero de 1913). Asi, el érgano
legislativo de una entidad federativa, invocando el restablecimiento del
orden constitucional roto por el cuartelazo de Victoriano Huerta contra el
presidente Francisco . Madero, asumi6 facultades que no le correspondian
pero que fueron el origen del proceso que condujo al Constituyente de
1916-1917.

Al llegar el momento de discutir la Constitucion vigente, Venustiano
Carranza hizo una critica evaluacion de lo hasta entonces ocurrido con la
recurrente delegacion de poderes legislativos en favor de los presidentes.
Con este motivo se precisd que la delegacidn sélo serta posible en los casos
de suspension de garantias.

El Constituyente acogié en sus términos este aspecto del proyecto
carrancista. En la discusion hubo pocas sorpresas. Sélo un diputado
suscit6 el tema de la delegabilidad del mandato Legislativo. La respuesta
fue rapida: el texto propuesto fue aprobado por 143 votos contra 13.

El correctivo introducido a propuesta de Carranza no funciono, y la
inercia de casi seis décadas, adicionada por las dificiles circunstancias
politicas en que México vivid todavia durante varios lustros después de
aprobada la Constitucién en 1917, ocasionaron el reiterado uso de las
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facultades extraordinarias, una vez mas en forma auténoma de la suspension
de garantias (Madrazo, p. 108).

Debido a la excesiva utilizacién de las facultades extraordinarias para
legislar, en 1937 el presidente Lazaro Cardenas decidi6 enviar al Congreso
una iniciativa para adicionar el articulo 49. Es significativo €l reconoci-
miento que, en la propia iniciativa, se hizo del abuso en cuanto a su
aplicacion:

Ha sido practica inveterada —decia Cardenas— que el presidente de la Repu-
blica solicite al H. Congreso la concesién de facultades extraordinarias para
legislar sobre determinadas materias o ramos, facultandose asi la expedicién de
leyes que se han estimado inaplazables para regular nuevas situaciones y para
que la colectividad del Estado pudicra desenvolverse en concordia con las
necesidades de) pais. La administracion que presido estima que la continuacion
indefinida de esa préctica, produce el lamentable resultado de menoscabar las
actividades del Poder Legislativo, contrariando en forma que pudiera ser grave,
el sistema de gobierno representativo y popular establecido por la Constitucién...
(Valadés, La Dictadura..., p. 143).

Para enmendar esa situacion la iniciativa proponia adicionar el articulo
49, cuyo segundo parrafo quedaria redactado asi:

No podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o corpora-
cion, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de facultades
extraordinarias al Ejecutivo de la Unién, conforme a lo dispuesto en ¢l articulo
29. En ninguin otro caso se otorgardn al Ejecutivo facultades extraordinarias
para legisiar.

Esta adicién (texto subrayado) no decia nada que no estuviese ya conte-
nido por el texto original. En realidad, no vino a significar sino una
reiteracion de una limitacion que ya existia. Esto no obstante, el Congreso
acogi6 la iniciativa con gran beneplacito. El dictamen respectivo estimé
“plausible” la actitud del presidente de la Republica. Esta adicién ha sido
considerada, sutilmente, por Antonio Martinez Baez (p. 108), como una
derogacién por ley escrita de una costumbre que a su vez habia derogado a
la ley escrita.

La segunda reforma tuvo mayor importancia y dio lugar a un intenso
debate parlamentario. El 5 de diciembre de 1950 el presidente Miguel
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Aleman presenté al Congreso una iniciativa de reforma al articulo 131
constitucional, de acuerdo con la cual:

Ei Ejecutivo queda facultado para aumentar o disminuir las cuotas de las tarifas
de exportacién e importacién expedidas por el Congreso de la Unién; crear y
suprimir las propias cuotas, asi como restringir y aun prohibir las importaciones,
exportaciones y el transito de productos, articulos y efectos a fin de regular el
comercio exterior, la economia del pais, la estabilidad de la moneda, la determi-
nacion de los precios y de proteger la produccién nacional, asi como cualquier
otro proposito en beneficio del pais.

Con esta adicién se pretendia dar mayor flexibilidad a la politica tribu-
taria. Correspondia a la necesidad de sustraer ciertas determinaciones
legislativas de caracter eminentemente técnico, a la funcidn deliberativa de
un organo de composicion heterogénea y en ese tiempo no siempre muy
calificado. El dictamen respectivo entendié que las atribuciones que ese
parrafo del articulo 131 concedia al Ejecutivo se desenvolverian dentro de
las leyes marco que el propio Congreso dictase. Ademas, el dictamen
proponia una reforma a la Uiltima parte del articulo 49, de acuerdo con la
cual “en ningin otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del
articulo 131, se otorgaran al Ejecutivo facultades para legislar”.

Concluye asi la evolucién de ese precepto constitucional que establece
una doble posibilidad para que el presidente de la Republica sea investido
con facultades extraordinarias para legislar, por parte del Congreso de la
Union: de acuerdo con el articulo 29, que se refiere a la suspensién de
garantias individuales, y de acuerdo con el segundo parrafo del articulo 131,
que se refiere a las facultades econdmicas del Ejecutivo.

Con excepcion del periodo correspondiente a la segunda guerra mundial,
el uso de facultades extraordinarias comenzd a decrecer, hasta pricticamen-
te ausentarse en los (ltimos cuarenta afios, conservandose sélo como una
habilitacion para modificar de manera parcial el gasto publico (Ley del
Presupuesto de Egresos, articulo 25, y Ley General de Deuda Piblica,
articulo 10).

11. Suspension de garantias
Este es un tema intimamente vinculado con la atribucion de facultades

extraordinarias para legislar, pero que da lugar a otras modalidades de
control. La dnica Constitucién mexicana que no admitio la posibilidad
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de suspender las garantias individuales, fue la de 1836, y 1a de 1843 reservé
esa posiblidad exclusivamente al Congreso (articulo 198).

El articulo 29 constitucional, retomado del que con el mismo numeral
aparecia en la Constitucion de 1857, faculta al Presidente para suspender
las garantias, con aprobacion del Congreso o, durante sus recesos, de la
Comisién Permanente del propio oérgano Legislativo. Adicionalmente,
como se ha visto, el Congreso puede investir al presidente con facultades
extraordinarias para legislar.

Como ya se mencion6, existen dos posibilidades constitucionales para
otorgar facultades extraordinarias al presidente: la que establece el articulo
29, tratandose de suspension de garantias, y 1a que previene el articulo 131,
tratandose de facultades en materia econdmica. Hay una gran diferencia
entre esos dos casos: cuando las facultades ejercidas son aquellas a las que
se refiere el articulo 131, el presidente debe informar al Congreso del uso
que haya hecho de ellas, en tanto que las practicadas de conformidad con
el articulo 29, no son objeto de control congresual.

Se trata de una delicada omision constitucional, maxime que las preven-
ciones constitucionales incluyen aspectos que dejan margen a la subjetivi-
dad. El articulo 29 admite la suspensién de garantias cuando: a} se produzca
una invasion extranjera; b) haya una perturbacion grave de la paz piblica;
¢) la sociedad esté en un gran peligro, y d) la sociedad esté en un gran
conflicto.

De esas hipétesis, las sefialadas como a) y &) no ofrecen dudas, y hasta
podria considerarse que la contemplada en este esquema como d) también
seria objetivamente demostrable. Pero, ;como acreditar el gran peligro que
la sociedad puede correr? Aqui se abre una amplia oportunidad para las
interpretaciones mas dispares.

Es evidente que las disposiciones concernientes a los estados de excep-
¢i6n no pueden eludir grandes margenes de discrecionalidad. Lo que pueden
incluir, en todo caso, son mecanismos adecuados de control ex post facto
por parte del Congreso, que en el caso mexicano estan ausentes.

La doctrina mexicana se ha preocupado esencialmente por los posibles
efectos de la suspensién de garantias (v.g. Schmill, p. 363), mas que por su
control por parte del Congreso. Esto se explica en buena medida porque no
se ha tratado de un problema préctico después de la segunda guerra mundial;
la Ley de Prevenciones Generales de 1942 fue la iltima que suspendio
garantias en todo el pais.
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12. Ratificacion de nombramientos

La Constitucién confiere al presidente la facultad de realizar una serie
de nombramientos, algunos de los cuales requieren de la ratificacién del
Senado. Este es el caso tratandose del procurador general de la Republica
(a partir de 1995), de los ministros de la Suprema Corte de Justicia, de los
agentes diplomaéticos, consules generales, coroneles y demas superiores del
Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea nacionales, y de los empleados
superiores de Hacienda (articulo 89, fracciones III y IV, y articulo 76,
fraccién II). Encontrandose el Senado en receso, la facultad de ratificacién
de los nombramientos presidenciales la puede ejercer la Comision Perma-
nente del Congreso de la Unidn (articulos 89, fraccion XVIL y 79, fraccion
VII).

El control del Congreso con relacién a esos nombramientos ha estado
presente en el constitucionalismo mexicano desde 1824, con excepeion de
la de 1843 por lo que se refiere a los empleados superiores de hacienda. El
tema de la ratificacién de estos empleados superiores de hacienda se ha
prestado a diferentes interpretaciones. La fraccion II del articulo 76 cons-
titucional establece que el presidente someters a la ratificacion del Senado
los nombramientos que haga, entre otros, de los empleados superiores de
hacienda, “en los términos que la ley disponga”’.

En tanto que desde 1917 no se ha propuesto siquiera esa ley, la aplicacién
del precepto constitucional ha variado segiin las épocas. En este sentido se
trata de un precedente conforme al cual una disposicién constitucional no
reglamentada se aplica como principio general. En septiembre de 1917,
recién aprobada la Constitucién, por ejemplo, el secretario de Hacienda
envid al Senado el nombramiento de un funcionario que para entonces ya
habia protestado el cargo (Gonzilez Oropeza, “Los empleados...”, p. 145).

En general, esta forma de control no ha recibido la atencién necesaria,
por o que si bien unas veces han sido sometidos a ratificacién los nombra-
mientos de subsecretarios del despacho, otras no ha sido propuesto para tal
efecto el nombre de un solo funcionario. Esta irregularidad en el ejercicio de
una funcién de control no hace ostensible su inutilidad, sino la necesidad
de su refuerzo.

En cuanto a la remocidn, la Constitucidn establece expresamente que,
con excepeion de los militares, ¢l presidente puede destituir libremente a
todos los funcionarios que hayan sido designados con ratificacion del
Senado. Con esto se ha evitado el debate acerca del derecho de remocién.
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El tema de mayor interés fue el discutido durante el Constituyente de
1916-1917, a proposito del nombramiento de los secretarios del despacho.
Oponiéndose al proyecto de Carranza y al dictamen de la comisién, un
grupo de veinticinco diputados propuso que el nombramiento de los secre-
tarios fuera sometido a la aprobacién de la Camara de Diputados (Diario
de Debates, enero 18 de 1917). El debate sobre esta materia ofrecio la
oportunidad de abordar la disyuntiva entre parlamentarismo y presidencia-
lismo.

Los autores de esa iniciativa argumentaban que sdlo mediante la ratifi-
cacion por un érgano del Congreso se podria dar auténtica responsablidad
y cardcter de ministros a los integrantes del gabinete. La discusion, muy
breve, tuvo un extrafio desenlace: por unanimidad se aprobé el texto ahora
vigente, correspondiente al proyecto de Carranza, y que deja en plena
libertad al presidente para nombrar y remover a los secretarios.

A pesar de ese resultado, en €l debate fueron apuntados un par de
argumentos novedosos: el diputado David Pastrana Jaimes, uno de los
proponentes de la iniciativa, subray6 que era posibe incorporar paulatina-
mente elementos de control del sistema parlamentario en el presidencial; y
el diputado Rafael Martinez de Escobar, oponente de la iniciativa, reconoci¢
que la facultad, ya para entonces aprobada, de que el Congreso designe a
los presidentes interinos, provisionales y sustitutos en caso de faltar el
presidente constitucional, era ‘““un paso agigantado hacia el parlamentaris-
mo”” (Diaric de Debates, enero 18 de 1917,

Si bien esa facultad del Congreso para designar presidente no es relevante
en cuanto a las relaciones de control entre los 6rganos del poder, la opinién
de Martinez de Escobar no fue controvertida y sirvi6 para dejar establecida
la posible recepcion de formas parlamentarias en un sistema presidencial.

13. Tratados internacionales

Es facultad del presidente de la Repiiblica dirigir las negociaciones
diplomaticas, y celebrar tratados con las potencias extranjeras, sometién-
dolos a la ratificacion del Senado {articulo 89, fraccion X, y 76, fraccion I).
La Constitucidn de 1824, siguiendo a la de Cadiz (articulos 131, 7a,y 172,
5a.) resolvia mejor que la actual ¢l tema de la ratificacion de los tratados
internacionales.

De acuerdo con lo dispuesto por Ia Constitucion vigente, que coincide
con el texto de las reformas incluidas en 1874 a la carta fundamental de 1857,
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al ratificar los tratados el Senado ejerce una facultad legislativa de ampli-
simo alcance, sin la participacién de la Camara de Diputados. De acuerdo
cont la Constitucion de 1824, la ratificacion correspondia a ambas camaras
(articulos 50-XI111, y110-XIV). La misma orientacion se siguid en 1836 (ley
cuarta, articulo 17-XX y XXIV), en 1843 (articulo 65} v, de manera muy
explicable por sélo prever una camara, en 1857 (articulo 72-XIIT).

El requisito de la ratificacion por parte del Senado sin la participacion
de fa Camara de diputados no se explica, si se tiene en cuenta que en los
términos del articulo 133, los tratados constittyen, conjuntamente con la
Constitucion y las leyes del Congreso, ““la ley suprema de toda la Unidon™,
y su contenido vincula a los jueces federales y estatales, en este tltimo caso
a pesar de las disposiciones en contrario que puedan existir entre las
respectivas constituciones locales y la Constitucion federal, sus leyes
reglamentarias y orgéanicas y los propios tratados internacionales.

Merced a una interpretacién muy restrictiva de lo dispuesto por el
articulo 133 constitucional, fue por o que el Constituyente depositd solo
en el Senado la potestad de ratificar ¢ no los acuerdos internacionales
celebrados por el presidente. Se entendia que este cuerpo colegiado, al
actuar como representante de los intereses de las entidades federativas, era
el anico que debia pronunciarse a propdsito de la ratificacion de los tratados
y convenios que, por su naturaleza internacional, se consideraban compe-
tencia ““de la Union federal™.

Es comprensible que ese criterio hubiera prevalecido en 1874, y aun en
1917; pero es inadmisible en la actualidad (Cardenas, p. 127). El nuevo
derecho internacional ha desbordado considerablemente los alcances que
esta materia tenia todavia en ia segunda década del siglo. Hasta entonces la
regulacién internacional sélo involucraba a los Estados soberanos como
inicos sujetos del derecho internacional. Los cambios mas significativos
comenzaron a producirse con la constitucién de la Sociedad de las Naciones
y mas adelante de la Organizacion de las Naciones Unidas y de sus érganos
especializados (Méndez Silva, p. 257).

Hoy forman parte del rico contenido normativo internacional aspectos
tan relevantes en los ambitos internos como tos derechos humanos, las
relaciones laborales, la atencidn de la salud y el combate al narcotrafico,
para solo citar algunos ejemplos. En estas circunstancias, mantener alejada
a la Camara de Diputados de la ratificacion de los tratados es una manera
de limitar sus posibilidades de controlar un proceso legislativo creciente
¥ de considerable interés para la comunidad nacional.
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Con motivo de las reformas de 1977, la fraccion [ del articulo 76 amplic
las facultades exclusivas del Senado, el cual quedo investido con la atribu-
cién de analizar la politica exterior desarrollada por ¢l presidente de la
Repiblica. El fundamento del analisis seria el informe anual presentado por
el presidente y el correspondiente al secretario del despacho de Relaciones
Exteriores.

Con esta modificacion sélo se recogit en la letra constitucional una
practica, tradicionalmente observada por el Congreso mexicano, que con-
siste en realizar un analisis del informe presidencial. Sin embargo, se
produjo también una consecuencia adversa al sistema representativo, por-
que se establecio como facultad exclusiva del Senado el analisis de la politica
exterior. A contrario sensu, la Constitucion parece prohibir a la Camara de
Diputados analizar la politica exterior del Estado mexicano.

Desde luego, el precepto sélo se aplica en lo formal, de suerte que el
secretario de relaciones exteriores solo concurre al Senado, pero no a la
Camara de Diputados. Esta, sin embargo, participa en las reuniones inter-
parlamentarias y es escenario de debates sobre cuestiones internacionales.
Asi, la practica congresual ha derogado una extrana limitacion impuesta por
la Constitucion.

En 1988 fue reformada la fracciéon X del articulo 89 constitucional, para
establecer los principios normativos que deben regir la direccion de la
politica exterior. Esos principios son: la autodeterminacion de los pueblos;
la no intervencion; la solucion pacifica de las controversias; la proscripcidn
de la amenaza o el uso de la fuerza en las relaciones internacionales; la
igualdad juridica de los Estados; la cooperacion internacionai para el
desarrollo; y la lucha por la paz y la seguridad internacionales.

Aunque esa reforma podria considerarse como un simple enunciado de
los principios que rigen ¢l derecho internacional, y por ende no representaria
novedad alguna, tuvo como objetivo reducir la discrecionalidad del presi-
dente en cuanto a la politica exterior. Su significado corresponde 2 la
tendencia de aumentar los niveles de control sobre el Ejecutivo.

En la tradicién constitucional mexicana nunca s¢ ha objetado la facultad
presidencial de conducir las relaciones internacionales, sujetando la apro-
bacién de los tratados a la ratificacion de) Senado o, durante la vigencia de
la Constitucién de 1857 y previo a las reformas de 1874, del Congreso.

Solamente se registra un intento, que no prospero, para condicionar las
facultades presidenciales en esta materia. El proyecto de 1a Constitucion de
1857 proponia que el presidente se sometiera a “‘las instrucciones que reciba
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del Congreso” en la conduccién de las relaciones exteriores. Aun para ese
Constituyente, caracterizado por su proposito de ampliar la capacidad
politica del Congreso y reducir la del presidente, ese proyecto parecid
excesivo y fue desechado practicamente sin discusion (Zarco, I, p. 469).

14. Desaparicidn de poderes

De acuerdo con la fraccién V del articulo 76, cuando hayan desaparecido
todos los poderes constitucionales de un estado, corresponde al Senado
declarar que es llegado el caso de nombrar un gobernador provisional. Este
nombramiento se hace a partir de una terna propuesta por el presidente de
la Republica. Encontrandose el Senado en receso, corresponde a la Comi-
sién Permanente realizar la designacion del gobernador provisional,

Este instrumento constitucional de control concierne esencialmente a las
relaciones de los 6rganos federales con los locales. Desde luego, también
implica una relacién politica entre los 6rganos Ejecutivo y Legislativo, pero
no se traduce en actos cuya naturaleza exprese formas de control.

La llamada por la Constitucion ‘‘desaparicion de poderes’ represent6 un
poderoso instrumento, introducido a la Constitucién de 1857 mediante la
reforma de 1874, que durante décadas fue utilizado para que los presidentes
garantizaran la sujecion politica de los gobernadores. El tema, ampliamente
estudiado por los constitucionalistas mexicanos (Marquet, p. 281), se
inscribe en la extensa gama de facultades con que la Constitucion inviste al
presidente y que acentilan las caracteristicas autoritarias del sistema presi-
dencial mexicano.

La polémica se ha centrado en el entendimiento de lo que significa
‘‘desaparicion de poderes”. El texto no deja lugar a dudas en cuanto a que
la facultad de que el presidente proponga una terna y el Senado nombre
gobernador surge a partir de que esos poderes ya hayan desaparecido, fisica
0 juridicamente. Empero, durante mucho tiempo se interpreté que era el
propio Senado el que declaraba tal desaparicion.

La practica convirti una facultad declarativa, sélo por lo que hace a la
oportunidad de nombrar gobernador de un estado de la Federacion, en
constitutiva de una sttuacion juridica. La practica también dio lugar a
multiples distorsiones, que facilitaba la integracion unipartidista del
Senado.

Como ya se ha visto, Jorge Carpizo encuadra entre lo que denomina como
facultades metaconstitucionales de los presidentes, la designacion de los
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candidatos al gobierno de los estados por parte del partido al que pertenecen.
A su vez, los sucesores de los presidentes, para marcar puntos de ruptura
con quien habia decidido su postulacién como candidato a la presidencia,
removian a los gobernadores que representaban mayores ataduras politicas
con ¢l predecesor.

Esta practica ha sido abandonada hace mas de cuatro lustros (Gonzalez
Oropeza, La intervencion..., p. 243), y sustituida por renuncias o solicitudes
de licencia “‘espontaneas’ por parte de los gobernadores pertenecientes al
partido mayoritario, dando Jugar a que el nombramiento de sus sucesores
lo haga el congreso local.

La facultad del Senado, que fue incoporada a la Constitucion de 1857
mediante una reforma al articulo 72 llevada a cabo en 1874, estaba limitada
a que desaparecieran los “‘poderes constitucionales Legislativo y Ejecutivo
de un estado””. En los mismos términos la reprodujo el proyecto de Carran-
za. El Constituyente suprimi¢ la distincién y expresamente interpretoé que
*‘cuando se habla de la desaparicion de poderes se entiende que es de los
tres”’. No se explicito Ia razon de esa decision, pero tal vez haya sido para
dificultar su aplicacion. Si éste fue ¢l objetivo, no fue alcanzado.

La composicion plural actual del Senado resulta un obsticulo serio para
que las propuestas presidenciales sean secundadas como antafio, constitu-
vendo, ahora si, un control politico de un 6rgano del Congreso con relacion
a decisiones presidenciales. Aunque haya caido en desuso, la posiblidad
constitucional subsiste.

15. Facultad reglamentaria

La fraccién I del articulo 89 constitucional confiere al presidente la
facultad de ejecutar las leyes “‘proveyendo en la esfera administrativa a su
exacta observancia”. De esta fraccion se ha derivado lo que la doctrina
denomina como facultad reglamentaria, merced a la cual el presidente ejerce
una importante actividad de caracter normativo (Moreno Collado, p. 201).

Esta atribucion, esencial para el funcionamiento de cualquier gobierno,
aparece en la Constitucion gaditana (articulo 171, 1a.) y se reproduce en
Meéxico en las cartas fundamentales de1824 (articulo 110-1), de 1836 (ley
cuarta, articulo 17-I), de 1843 (87-XX) y de 1857 (articulo 85-1).

De conformidad con la naturaleza del Estado federal mexicano, al
Congreso de la Union le corresponden las facultades no sélo para legislar
en aquellas materias expresamente conferidas a laFederacion y para hacerlo
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también, con base en los articulos 73, fraccién VI y 124, en todo lo relativo
al Distrito Federal.

Al Ejecutivo, en los términos del texto original de Ia Constitucién, se le
habia atribuido la facultad de reglamentar no sélo las leyes federales sino
también las emanadas del Congreso respecto del Distrito Federal. Sin
embargo, a partir de la reforma a la referida fraccion VI del articulo 73 se
descentralizé la facultad reglamentaria del presidente de la Republica en
algunas materias relativas al Distrito Federal para conferirsela a un cuerpo
colegiado, plural y representativo, denominado en una primera fase Asam-
biea de Representantes del Distrito Federal y mas tarde Asamblea Legisla-
tiva del Distrito Federal.

Ademas, con la reforma constitucional de 1993, la Asamblea adquirié
facultades para legislar en las materias previstas en la fraccion IV, inciso g
del articulo 122, por lo que la facultad reglamentaria paso al jefe del Distrito
Federal, quien a su vez era un funcionario designado por el presidente y de
cuya confianza dependia. Asi, la facultad reglamentaria del Distrito Federal
sigui6 siendo formalmente ejercida por el presidente, aunque por interpdsita
persona. Esta delegacion se convirtio en transferencia a partir de 1997, en
virtud de que el jefe del gobierno del Distrito Federal pasé a ser elegido
popularmente.,

La Asamblea Legislativa del Distrito Federal es un organo de repre-
sentacién ciudadana, integrada con 40 miembros electos bajo el principio
de votacién mayoritaria relativa, y 26 electos segiin el de representacion
proporcional. La Asamblea celebra anualmente dos periodos ordinarios de
sesiones.

Entre las facultades mas importantes de la Asamblea est la de expedir
su Ley Orgénica, la Ley Organica de los Tribunales de Justicia del Distrito
Federal y la del Tribunal de lo Contencioso Administrativo; examinar,
discutir y aprobar anualmente el presupuesto de egresos del Distrito Fede-
ral, analizando primero las contribuciones que deban decretarse para cu-
brirlos; revisar la cuenta publica y legislar en las siguientes materias:
administracién piblica local, régimen interno y procedimientos adminis-
trativos; presupuesto, contabilidad y gasto pablico; regulacién de su Con-
taduria Mayor; bienes del dominio piiblico y privado del Distrito Federal;
servicios plblicos y su concesion, asi como de la explotacién, uso y
aprovechamiento de bienes del dominio del Distrito Federal; justicia civica;
participacidn ciudadana; organismo protector de los derechos humanos;
defensoria de oficio; notariado; proteccién civil; prevencion y readaptacion
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social; planeacion del desarrollo; desarrollo urbano y uso del suelo; esta-
blecimiento de reservas territoriales; preservacion del medio ambiente y
proteccion ecologica; proteccion de animales; construcciones y edificacio-
nes; vias publicas, transporte urbano y trénsito; estacionamientos; servicio
publico de limpia; fomento econémico y proteccidn al empleo, estableci-
mientos mercantiles; espectdculos puablicos; desarrollo agropecuario; vi-
vienda, salud y asistencia social; turismo y servicios de alojamiento; previ-
sion social: fomento cultural, civico y deportivo; mercados, rastros y abasto;
cementerios y funcién social educativa en los términos de la fraccion octava
del articulo tercero de la Constitucion. Asimismo, la Asamblea tiene
facultades para legislar en materia civil y penal y para presentar iniciativas
ante el Congreso en materias relativas al Distrito Federal.

En cuanto a los llamados “‘reglamentos auténomos”, expedidos por el
Ejecutivo sin fundamento en una ley, la doctrina y la jurisprudencia han
entendido que carecen de fundamento constitucional (Serra Rojas, L, p.
202). En la practica se fueron haciendo paulatinamente menos frecuentes.
A esto ha contribuido la presencia de una Camara de Diputados mas atenta
al quehacer gubernamental.

16. Responsabilidad de los servidores publicos

El articulo 111 de la Constitucion dispone que para proceder penalmente
contra los diputados y senadores del Congreso de la Union, los ministros
de la Suprema Corte de Justicia, los secretarios de despacho, los jefes de
departamento administrativos, los representantes a la Asamblea del Distrito
Federal, el titular del 6rgano de gobierno del Distrito Federal, el procurador
general de la Repiiblica y el procurador general de Justicia del Distrito
Federal, por la comision de delitos durante el tiempo de su encargo, la
Camara de Diputados declarara por mayoria absoluta de sus miembros
presentes en la sesion, si ha o no lugar a proceder contra ¢l inculpado; en
caso afirmativo, el sujeto quedara a disposicién de las autoridades compe-
tentes para que actiien con arreglo a la ley.

Por lo que concierne al juicio politico, previsto en el articulo 110, ademas
de los funcionarios mencionados, los magistrados de circuito y jueces de
distrito, los magistrados y jueces del fuero comiin del Distrito Federal, los
directores generales, o sus equivalentes de los organismos descentralizados,
empresas de participacién estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones
asimiladas a éstas y de fideicomisos pitblicos, pueden ser sujetos de dicho
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Juicio “cuando en el ejercicio de sus funciones incurran en actos u omisio-
nes que redunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de
su buen despacho”.

Para ese efecto, la Camara de Diputados procedera a la acusacion
respectiva ante la Cdmara de Senadores, previa declaracion por la mayoria
absoluta de los miembros presentes de aquella camara. Al conocer Ia
acusacion, la Camara de Senadores se erigira en jurado de sentencia y
aplicara la sancioén que corresponda —destitucion del servidor pitblico e
inhabilitacion hasta por veinte afios para desempefiar otra funcién piblica—
mediante resolucion de las dos terceras partes de sus miembros presentes
en la sesion (articulos 109, fraccion [, y 110).

La figura del juicio politico adopté esa denominacién en época reciente
(Palacios Alcocer, p. 48). Fue introducida merced a una adicién constitu-
cional en 1982 v, hasta el momento, nunca ha sido aplicada. Entre los
problemas que plantea esta lo impreciso de su enunciado, que tampoco la
ley reglamentaria aclara de manera suficiente. Al dictaminarse en el Senado
la iniciativa presidencial de esa ley, se dijo que “las comisiones advirtieron
que las conductas a que alude el articulo séptimo, que aparentemente pueden
estimarse vagas e imprecisas, son (nicamente postulados fundamentales
que en su caso determinaran la pérdida de la confianza y no implican figuras
tipicas” (De la Madrid, E/ marco..., 1, p. 165).

En efecto, de acuerdo con la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, “‘redundan en perjuicio de los intereses piblicos
fundamentales y de su buen despacho™, los actos de ““ataque a las institu-
ciones democréticas”, “el ataque a la forma de gobierno republicano,
representativo y federal”’, las omisiones graves que motiven “algin trans-
torno en el funcionamiento normal de las instituciones”, entre otros casos
{(articulo 70.).

Cuando esos u otros actos enunciados en el mismo precepto tengan el
caracter de delictuosos, se aplicara también la norma penai. En este caso la
tipificacion es exactay no da lugar a las posibles interpretaciones subjetivas
que ¢l juicio politico si permite.

El juicio politico se ejerce mediante un tramite dificultado que reduce el
riesgo de una utilizacién arbitraria. La Cdmara de Diputados, como érgano
instructor y de acusacion, resuelve por mayoria absoluta de los miembros
presentes, y la Camara de Senadores, como jurado de sentencia, decide por
mayoria calificada de dos tercios de los miembros presentes. Tanto la
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acusacion como la decision final son actos inatacables, contra los que no
procede el juicio de amparo (Burgoa, p. 751).

A pesar de ese mecanismo, y de las garantias procesales otorgadas a los
servidores publicos para hacer valer sus razones y derechos, tratandose de
un miembro del gabinete presidencial las solas instruccion y acusacion, por
parte de la Camara de Diputados, pueden llegar a tener los efectos politicos
de una mocion de censura. La subjetividad encerrada en la expresion
“‘ataque a las instituciones democraticas”, por gjemplo, podria convertir al
juicio politico en la via de acceso a un instrumento de control cuasiparla-
mentario.

El impacto de opinion publica (Carpizo, La Constitucion..., p. 351) y el
sefialamiento por la mayoria de los diputados de que un secretario del
despacho es responsable de “atacar a las instituciones democraticas™, haria
muy dificil su permanencia en el gabinete, independientemente de que el
Senado lo absolviera.

Esta disposicion corresponde a la que en la Constitucién de Cadiz
contenia la responsabilidad politica de los secretarios del despacho (articulo
226), y que retomaron las constituciones de 1824 (articulo 119), de 1836
(ley IV, articulo 32) y de 1843 (articulo 100). En el articulo 40 del primer
proyecto de la Constitucion de 1824, que se presenté el 1o. de abril de ese
afio, se proponia que la Camara de Diputados ejerciera *“inspeccion sobre
los secretarios del despacho’ (Mateos, II, apéndice, p. 11).

Aunque la Constitucion de 1824 no llegé a incorporar ese instrumento
de control sobre los miembros del gabinete, si amplié la responsabilidad
politica del presidente de la Republica. Este podia ser enjuiciado por
cualquiera de las camaras por impedir la celebracién de elecciones de
presidente, senadores o diputados; por obstaculizar que los elegidos asu-
mieran sus cargos, o por impedir el trabajo de las camaras (articulo 38-11).

El tema del juicio politico fue considerado durante el Constituyente de
1856-1857 y suscit6 entonces consideraciones negativas. Francisco Zarco
expreso: “‘reconocemos las ventajas de esta institucion, pero no se nos
ocultan sus inconvenientes que existen, principalmente donde aiin no estan
arraigadas las instituciones, en dar un ariete terrible al espiritu de partidos™.
José Maria Mata, por su parte, defendio la adopcién del juicio politico,
considerando que seria ‘‘semejante al voto de censura que dan los parla-
mentarios’’ (Gonzalez Oropeza, El siglo Diez y Nueve..., p. 74).

Las prevenciones de Zarco prevalecieron y acreditan hasta qué punto el
Constituyente actué de manera responsable. Al ampliar la accion del
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Congreso y condicionar la del presidente, no se desbordo para incurrir en
lo que, desde su perspectiva, habria impedido un equilibrio institucional
democrético. En lugar del juicio politico se adopté el sistema de responsa-
bilidades de los funcionarios pablicos que, con algunas variantes, rigi6
hasta 1982,

17. Ausencia del presidente de la Repiiblica del territorio nacional

Para que el presidente de la Repiiblica pueda ausentarse del territorio
nacional es requisito imprescindible que cuente con la autorizacién del
Congreso de la Unién o de la Comision Permanente, estando aquél en
receso.

En sustérminos originales el articulo 88 conferia esa atribucién solamen-
te al Congreso de la Unidn; pero, considerando los inconvenientes de
convocar a periodos extraordinarios de sesiones para autorizar la salida del
presidente de la Republica cada vez que los compromisos internacionales
de €ste le obligaban a trasladarse al extranjero, fue introducida una reforma
en [966, que también faculta a la Comisién Permanente del Congreso para
concederle el permiso correspondiente.

Esta facultad del Congreso no tiene actualmente gran significacion como
una forma de control; pero la tuvo en las constituciones previas. La
regulacidn mas estricta fue la establecida en la Constitucién 1 857, conforme
a la cual el presidente requeria de autorizacién incluso para ausentarse de
la capital del pais (articulo 84). Esta medida se explicaba para evitar que
los presidentes encabezaran operaciones militares, con el posible perjuicio
de los intereses nacionales. Ese habia sido el caso cuando Antonio Loépez de
Santa Anna cayé prisionero de los norteamericanos en Texas, y aceptd
condiciones de paz ruinosas para México.

En la préactica, las autorizaciones para que el presidente se ausente del
pais han sido utilizadas como una oportunidad para que la Camara de
Diputados se pronuncie sobre temas de politica exterior, sin mayor relevan-
cia desde la perspectiva de un control eficaz.

18. Guardia nacional
En los términos de los articulos 76, fraccién IV, y 79, fraccion 1,

corresponde al Senado de la Republica o, en sus recesos, a la Comision
Permanente del Congreso, dar su consentimiento para que el presidente
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disponga de la Guardia Nacional fuera de sus respectivos estados y fije la
fuerza necesaria.

En la medida en que la Guardia Nacional sélo existe en la letra constitu-
cional, ésta es una facultad estrictamente formal y se refiere a un control
insubsistente en la practica (Barquin, “‘El control del Senado...”, p. 58).

19. Un sistema presidencial en transicién

Entre 1977 y 1997 se produjo una serie de hechos que transformaron el
panorama politico mexicano y que han dado lugar a una demanda genera-
lizada para reformar al Estado. La reforma politica de 1977, las crisis
economicas de 1982, 1988 y 1994-1995, la crisis electoral federal de 1988
y diversas crisis electorales locales a lo largo de ese periodo, generaron
nuevas expectativas y propiciaron nuevas respuestas de adecuacion institu-
cional.

La reforma politica de 1977 incorporé los partidos politicos a la Consti-
tucién. Esta decision represento un paso cuya trascendencia s¢ proyectaria
hacia los afios siguientes. Al iniciarse la construccién de un sistema de
partidos, se produciria como consecuencia inevitable la demanda de forta-
lecer al sistema representativo en su conjunto. Las sucesivas reformas
electorales, desde la de 1986 hasta la de 1996, fueron ensanchando las vias
iniciadas con la de 1977 y la decisién de abrir espacios institucionales a las
formaciones politicas de extrema izquierda, particularmente al Partido
Comunista, tradicionalmente proscritas.

La evolucion del sistema presidencial mexicano ha llegado un punto en
el que se hace imprescindible su reforma. Durante décadas la autoridad
presidencial resulté funcional, en tanto que era el centro de imputacion de
un poder que transformaba los preceptos programaticos de la Constitucion
en hechos tangibles.

Los repartimientos agrarios; las expropiaciones de la industria petrolera
y de la banca; la nacionalizacién de la industria eléctrica; la institucionali-
zacion de la seguridad social; los amplios programas habitacionales; los
subsidios al consumo, particularmente de alimentos; las acciones educativa
y sanitaria, que ademas de los servicios prestados a la poblacion proporcio-
naban numerosas fuentes de empleo; la politica salarial; la voluminosa obra
piiblica, y la extendida burocracia, multiplicada en tanto que el Estado
mantenia un ritmo de crecimiento expansivo del gasto y de su intervencion
en la economia, eran el resultado de decisiones presidenciales.
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Al texto constitucional de 1917 se le fueron adicionando nuevos precep-
tos programaticos que, a su vez, eran la base de nuevas acciones del Estado.
Aun cuando siempre estuvieron presentes reclamos de democratizacion, lo
cierto es que la atencién prioritaria se orientd hacia los apremios sociales.
Después de todo, al satisfacerse éstos, asi fuera parcialmente, se consolida-
ba un modelo de autoridad presidencial compatible con el que la Constitu-
cion habia construido.

A partir de crisis econdmica de 1982 el Estado mexicano adoptd medidas
de restriccidn del gasto plblico, y alenté el crecimiento progresivo de la
actividad econoémica privada. Poco a poco fue disminuyendo el aparato
productivo en manos del Estado; se llegé al punto de eliminar por completo
el déficit fiscal, y se tomd la decision de reducir el nivel de endeudamiento
externo. La presencia presidencial, como la gran opcion dispensadora de
mercedes, se fue haciendo menos funcional.

Al mismo tiempo que eso ocurria con los presidentes, a partir de 1977 la
presencia de los partidos politicos se fue haciendo més eficaz en el debate
parlamentario, en el encauzamiento de demandas y en los procesos electo-
rales. Los instrumentos juridicos que regulan estos procesos también se han
venido perfeccionando a partir de esa fecha, mediante reformas llevadas a
cabo en periodos cada vez mas breves.

La primera gran reforma constitucional de efectos electorales fue la que
reconocio derechos de ciudadania a la mujer, en 1953. Diez afios mas tarde
se establecio el sistema de ““diputados de partido™, por virtud del cual se
conservaba la base electoral de distritos de mayoria, pero se adjudicaba
hasta un maximo de veinte diputados a los partidos que tuvieran mas del
2.5 de la votacion nacional. Aun cuando este sistema fue corregido en 1972,
para disminuir el porcentaje al 1.5 y aumentar el nimero de diputados
posibles hasta en veinticinco, en realidad la tercera reforma de fondo no se
llevd a cabo sino hasta 1977.

La siguiente reforma se produjo en 1986. Mediante €lla se mejoraron los
mecanismos de control, se redefinio la composicion del Congreso y se
prosiguio en el proceso de depuracién de los organismos electorales. Asi,
puede advertirse un cierto ritmo en las reformas, que se produjeron en los
afios 1953, 1963, 1977 y 1986. El ritmo se acelerd a partir de entonces. En
1990, 1993, 1994 y 1996 la Constitucion siguio siendo objeto de reformas
en materia electoral.

Ademas, en tanto que ¢l sistema presidencial se fue comprimiendo y el
sistema de partidos se fue expandiendo, se ha producido un tercer factor:
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el crecimiento de la opinion pablica. Esto explica que, mas alld de la
deliberacion entre representantes caracterizados del gobierno y de los
partidos, un grupo de prominentes profesores, lideres de opinién y dirigen-
tes de partidos, integraran un Seminario para la Reforma Politico-Electoral
y tomaran directamente la tarea de proponer medidas que dieron a conocer
en un amplio documento de consenso en enero de 1996, al que denominaron
‘‘Sesenta puntos para la reforma politico-electoral””. La sola denominacion
ilustra la magnitud de los planteamientos.

Sin embargo el debate mexicano contemporaneo no se detiene en los
aspectos electorales, por amplios que éstos sean aun. El problema de fondo
se refiere a un reequilibrio del poder. Las nuevas formas de adjudicacién,
ejercicio y control del poder son lo que constituye ese reequilibrio. El
sisterna presidencial estd en transicién. SOlo una pocas voces aisladas llegan
a proponer un sistema parlamentario; pero muchas, incluidas las del partido
en el gobierno, aluden a la necesidad de reformar la institucién presidencial.

El problema central no es determinar si se requiere o no la reforma, sino
la magnitud que ésta deba tener. Lo delicado de esta transicion es que se
promueve en un momento de fuertes presiones politicas y en que se ha
erosionado la confianza en las instituciones. Se corre el riesgo, por lo
mismo, de construir un modelo excesivamente restrictivo de la autoridad
presidencial, y de incorporar mas mecanismos de control de los que resul-
tarian recomendables.

Es cierto que los cambios se producen sélo cuando se hacen indispensa-
bles y la exigencia es muy alta. Son muy pocos los que se han dado merced
a decisiones anticipatorias. Pero si en su mayoria los cambios politicos son
el resultado de imperativos ineludibles, en muchas ocasiones se ha conse-
guido realizar un ejercicio de racionalidad politica y se han alcanzado
resultados equilibradores. Una mala construccion institucional puede servir
para disolver temporalmente las tensiones, pero transfiere hacia el futuro
mayores cargas de inconformidad y de frustracion.

En el marco de las reformas propuestas, vale la pena analizar la que
sugiere Giovanni Sartori, para quien “la formula del presidencialismo
alternativo seria la mas adecuada para México”. Ese presidencialismo
intermitente se construiria mediante tres acuerdos estructurales: g) en un
periodo determinado (de cuatro o cinco afios) los dos primeros gobiernos
serian de naturaleza parlamentaria; 5) si hubiera un tercer gobierno, éste
seria presidencial, con lo cual el jefe de Estado lo seria también de gobierno,
pudiendo nombrar y remover libremente a los miembros del gabinete; y
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¢) la eleccion (preferiblemente a dos vueltas) deberia ser simultanea para
el presidente y el Parlamento (Sartori, Ingenieria...,.170).

Es evidente que la propuesta resulta novedosa e imaginativa. Se trata de
aprovechar, sucesivamente, las ventajas que cada uno de los sistemas pueda
reportar. Quedan, sin embargo, muchas dudas por resolver. En el orden
practico se suscitaria el interés del Parlamento por establecer un gobierno
débil, y tolerarlo, frente a la perspectiva de enfrentarse mas adelante a un
presidente fuerte. Ese gobierno débil, por otra parte, también estaria inte-
resado en negociar permanentemente posiciones politicas con el Parlamen-
to, para no verse desplazado y luego incluso acosado por el presidente.

Adicionalmente, ante la eventualidad de su “‘ascenso”, el presidente
seria cortejado por el gobierno o por una fraccién de él, y por un segmento
del Congreso, con lo cual aun sin ejercer el poder tendria una considerable
influencia desequilibradora. En un sistema parlamentario el gobierno que
cae puede pasar a la oposicion, pero en un sistema alternativo, el gobierno
caido podria convertirse en objeto de persecucion.

Por otro lado, ¢l advenimiento del presidencialismo como resultado del
fracaso del parlamentarismo podria agudizar las caracteristicas autoritarias
del ejercicio presidencial, con lo cual tampoco se tendrian las ventajas de
un sistema presidencial funcionando en condiciones de normalidad. Ante
esta perspectiva se tendria una gran cantidad de fuerzas trabajando para
hacer fracasar al sistema parlamentario y legitimar, con fundamento en la
estructura constitucional, €l endurecimiento politico.

Otro aspecto sin resolver es el de como explicar la contradiccion que
resulta del hecho politico de que, para remediar el fracaso del parlamenta-
rismo, sea necesario recurrir al presidencialismo, y de que en el siguiente
ciclo o periodo se vuelva a iniciar el experimento parlamentario cuyo
fracaso se hubiera constatado poco antes. Lo mas probable es que en un
segundo ciclo ya no se regeresaria al sistema parlamentario, cuya inoperan-
cia habria quedado demostrada, y que el experimento habria servido de
vacuna contra la tentacion parlamentarista.

La presidencia intermitente fuerte propuesta por Sartori para México
acentuaria los niveles de conflicto politico. En lugar de que el gobierno
absorbiera las tensiones mediante cambios y adecuaciones que preservaran
la estabilidad del sistema, habria que estar cambiando de sistema de manera
impredecible. En esas condiciones no seria posible estructurar consensos
duraderos y se propenderia a la fragmentacién politica, en perjuicio del buen
funcionamiento de cualquiera de los dos sistemas. En otras palabras, muy
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bien podria ocurrir que en lugar de obtener alternativamente las ventajas
del sistema parlamentario y del presidencial, lo que se tendria seria la
alternatividad de sus defectos: debilidad y dureza. No se produciria, siquie-
ra, el efecto de alternancia de fases presidenciales y parlamentarias que
Arend Lijphart y Juan Linz encuentran en el modelo francés de la V
Repiblica (Linz y Valenzuela, p. 48).

Otra perspectiva del problema la ofrece Alonso Lujambio. En su opinién
“un conjunto de arreglos institucionales puede ser definitiva para la
estabilidad de una democracia presidencial y para evitar su quiebra”. Entre
los elementos para ese nuevo arreglo Lujambio alude a la revision de los
poderes constitucionales del presidente, al papel del Congreso, al nimero
y disciplina de los partidos, a la periodicidad de las elecciones legislati-
vas y presidenciales, a los recursos para el patrocinio politico y al federa-
lismo (Lujambio, p. 104).

La gama de los temas planteados por Lujambio es de una gran amplitud.
Se trata de un esfuerzo por rescatar la funcionalidad del sistema presidencial
y de hacerlo compatible con una democracia consensual. Elude el simplis-
mo, muy extendido, de que todo se reduce a una operacion mecanica de
disminuir las facultades del presidente y ensanchar las del Congreso. El
sistema constitucional fue concebido para producir una presidencia de
enorme presencia nacional, y s6lo a partir de un nuevo esquema de la misma
naturaleza constitucional sera posible el reequilibrio de las instituciones.

Dieter Nohlen ha visto este problema con claridad, llamando la atencion
al examen institucional del presidencialismo (Nohlen, “Institutional...”, p.
11), y proponiendo la adecuacion funcional del presidencialismo en Amé-
rica Latina mediante tres acciones centrales: @) que el presidente, como jefe
de Estado, participe en la consolidadcién democritica fomentando consen-
sos politicos y sociales por encima de las diferencias politicas, y deje la
coordinacion del gabinete a un jefe de gobierno; b) que no existan bloqueos
entre los 6rganos Legislativo y Ejecutivo, y ¢) “‘proteger la figura presiden-
cial de los avatares cotidianos de la politica’ (Nohlen y Fernandez, p. 35).

La otra gran opcion de cambio es la del parlamentarismo, sustentada por
Juan Linz. Sus tesis son bien conocidas y han dado lugar a una creativa
polémica. En todo caso, él mismo admite que no es posible ignorar que “‘a
pesar de las desventajas del presidencialismo... haya desventajas iguales o
mayores en el caso del parlamentarismo™ (Linz, “Democracia...”, p. 88).
Y éste es, quiza, el eje del problema.
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Las relaciones entre los drganos Legislativo y Ejecutivo del poder
definen la naturaleza del sistema politico. Es posible que cualquier sistema,
bien disefiado y estructurado, oftezca resultados satisfactorios. Lo que no
debe omitirse es que las resistencias al cambio son reales, no una invencién
de politicos ni de académicos. La mejor solucion sera siempre aquella que
permita obtener las ventaja$ maximas de un sistema y reducir al minimo las
resistencias para su éxito.

Todo indica que el caso mexicano es el de 1a transicién de un sistema
presidencial a otro sistema presidencial. Este, al que se propende, sera uno
que permita articular los términos de una democracia consolidada y que
ofrezca posibilidades de reequilibrar las relaciones de poder en México.

No parece recomendable, ni siquiera necesario, abrir la agenda de la
discusion mas alld del nuevo arreglo del poder. Para este objeto el meca-
nismo adecuado es el de la reforma constitucional que, por otra parte, en el
caso mexicano ha demostrado ser de una gran amplitud. La agenda, por lo
que se refiere a las formas de relacion entre los 6rganos del poder, debera
ser extensa.

La Constitucion esta compuesta por consensos esenciales o basicos, y
por consensos operacionales. Los primeros son aquellos que definen la
naturaleza republicana, federal, representativa y democratica de las institu-
ciones; los operacionales son aquellos instrumentos que transforman los
enunciados basicos en funciones y acciones concretas.

La construccion de los consensos esenciales esta en el largo proceso
evolutivo de las instituciones Juridico-politicas mexicanas. A muchos de
elios se ha llegado después de intensas luchas. Abrir este capitulo, ademas
de innecesario, seria tanto como revivir viejas querellas. Seria reiniciar el
camino, cuyo precio historico ya se pagé, de pugnas por completo ajenas a
los temas de hoy.

Una nueva Constitucién implicaria revisar los consensos esenciales,
sobre los que no hay discrepancias, pero que una vez reinscritos en la agenda
del debate, volverian a encender 4nimos ya apaciguados. Aunque, desde
luego, no es s6lo por esto que resulta ocioso discutir los consensos bésicos.

Lo central es que a nadie se le ha ocurrido transformar la Republica en
monarquia, remplazar la organizacion federal por la unitaria, sustituir al
sistema representativo por e} de la democracia directa, o modificar la
democracia por otra forma (oclocratica —colectivista— o timocréactica
—corporativista—) de legitimidad y ejercicio del poder. Si nada de esto se
propone ni pretende, un nuevo constituyente no tiene fundamento.
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Lo que si ocurre es que la Constitucion ha perdido coherencia sistematica
en sus enunciados, porque las cerca de cuatrocientas reformas practicadas
a lo largo de casi ochenta afios no siempre han tenido rigor técnico. En este
sentido mas que una nueva Constitucion, cabria pensar en la utilidad de una
revisién sistematica, una auténtica refundicion, del texto vigente, para darle
la unidad técnica y de estilo que ya perdio. Pero esto tampoco se debe
considerar indispensable y, como bien podria ser otra puerta para que la
discordia emergiera, resulta preferible conservar un texto semanticamente
cuestionable, pero juridica y politicamente funcional en la medida en que
actualice los consensos operacionales.

Es en los consensos operacionales donde se centra la discusién. Y es en
este ambito donde se requicre de un gran esfuerzo innovador. Entre los
puntos a considerar, para alcanzar un nuevo equilibrio institucional, habra
que incluir el retorno a instituciones ya probadas en el sistema constitucio-
nal mexicano, como la reeleccion de los legisladores, ¢l referéndum (que
existié, no se aplicd y luego se derogd) y las interpelaciones a los secretarios.

También habra que considerar cuestiones planteadas en diferentes mo-
mentos a lo largo de las décadas, como la ratificacion del gabinete por el
Senado, el servicio civil en ¢l Ejecutivo y en el Legislativo, la creacion de
organismos gubernamentales sélo por ley, el desarrollo de nuevos 6rganos
constitucionales auténomos, la ampliacién de los periodos ordinarios de
sesiones del Congreso, la duracion de los periodos presidencial y Legisla-
tivo, y la presencia de un jefe de gabinete. Algunos de estos temas pueden
ser objeto de analisis y, si se equilibran entre si las propuestas, abriran las
posibilidades a una nueva racionalidad en ¢l ejercicio del poder.

A los temas anteriores, podran agregarse otros cuya discusion en Meéxico
no tiene antecedentes, como la formulacion de iniciativas bloqueadas, que
s6lo puedan ser aprobadas o rechazadas por ¢l Congreso, pero no modifi-
cadas.

Todo indica que la transformacion principal girara en torno a la distribu-
cién de lo nuevos mecanismos de control politico entre los organos del
Estado. Desde luego, esto no implica que se eludan las preocupaciones
propias del Estado de bienestar. En el proceso de reforma del Estado, y
dentro de los consensos operacionales, no puede omitirse que ademas del
arreglo politico a que se llegue, debe tomarse en cuenta que la Constitucion
mexicana sigue teniendo un importante rubro de derechos sociales que
también reclaman actualizacion institucional.
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El Estado minimo, que tantos adeptos conquisto en el mundo sobre todo
araiz de los cambios operados en Europa durante la década de los ochenta,
parecia no dejar espacio para las preocupaciones y las acciones de natura-
leza social a cargo del Estado. Las crisis financieras, sin embargo, y este es
el caso claro de México, han demostrado que aun los mas encendidos
postulantes de los beneficios de le economia de mercado recurren al Estado,
sobre todo cuando se trata de salvar al sistema financiero privado. Lo mismo
en México que en Japon, por ejemplo, el fenémeno se repite y denota que
si bien el Estado debe abandonar la propension burocratizante y patrimo-
nialista, no puede dejar la de promotor.

Ahora bien, sen qué contexto se llevara a cabo ese nuevo arreglo? A pesar
de que hoy existen un sistema de partidos y la densidad suficiente de una
clase politica que no habia en los afios dicz y veinte, cuando se discutié con
mayor intensidad la conveniencia de adoptar el sistema parlamentario; a
pesar de la sugerente argumentacién de Juan Linz en cuanto a las mejores
posibilidades de una democracia fincada en el parlamentarismo; a pesar del
cuestionamiento a que esta sometido el sistema presidencial mexicano, lo
recomendable es modernizarlo en un sentido que lo haga compatible con
una democracia estable y eficaz.

St bien los consensos esenciales de una Constitucién envuelven posicio-
nes de filosofia politica, los consensos operacionales sélo conciernen al
funcionamiento politico. En el primer caso van de por medio los conceptos
que se profesen sobre la naturaleza misma del Estado; en el segundo
Unicamente estdn en cuestion los mecanismos para que los drganos del
Estado, previamente definido, funcionen conforme a una nueva racionali-
dad politica.

En este sentido lo que interesa es que, a través de la norma constitucional,
se racionalice la organizacién y el funcionamiento de los organos del
poder; se consoliden los derechos del gobernado y los deberes del gober-
nante, y se funden las bases para la atenuacién, encauzamiento ¥y solucion
de los conflictos.

Para alcanzar esos objetivos, el orden constitucional debe establecer un
marco: general, conocido, aceptado y eficaz, para regular las relaciones en
una sociedad politica, y que permita hacer previsibles, predecibles y con-
trolables las acciones de la autoridad,

La naturaleza del Estado de derecho no se agota en la sujecion formal de
la autoridad a la norma. En el orden politico implica también que los
destinatarios del poder sepan c6mo van a actuar los organos del Estado en
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cada caso. Reducir los niveles de discrecionalidad para el gobernante es
aumentar los margenes de certidumbre para el gobernado.

Lo anterior es posible con independencia del sistema parlamentario o
presidencial. Un argumento que aboga por el primero de esos sistemas se
basa en la mayor frecuencia estadistica de su estabilidad, pero no en que
sea el Ginico que pueda ofrecer condiciones de gobernabilidad, que cualquier
sistema constitucional democratico bien construido también puede propor-
cionar.

Siendo asi, el argumento a favor del cambio de un sistema presidencial
cuestionado pero cuya estabilidad no ha sido fracturada, por un sistema
parlamentario que en el mejor de los casos preserve 12 estabilidad existente,
no se antoja oportuno en ¢l caso de México. De alguna forma seria tomar
el derrotero, ya agotado, que durante el siglo XIX se basd en el espejismo
de que los cambios abruptos, totales, podrian traer beneficios no alcanzados
previamente.

Cuando se producen cambios radicales se corre el riesgo de que, por la
inexperiencia con que se manejen las nuevas instituciones y por la resisten-
cia al cambio de quienes se les oponen, los resultados no sean tan rapidos,
tan fructiferos ni tan llamativos como las naturales expectativas harian
creer.

No seria necesario que se fracasara en el experimento parlamentario;
bastaria con que los resultados se quedaran un apice atras de lo prometido
o de lo deseado, para que se fortalecieran las tendencias de la restauracion,
que suelen convertir en virtudes los defectos de los antiguos regimenes.

Si de ese riesgo dependiera la tnica posibilidad de solucion, habria que
correrlo. Pero si la experiencia y la razén indican que hay otras salidas, y
que es posible ahondar larutade la reforma adoptando y adaptando incluso
mecanismos propios del parlamentarismo que, con buenas posibilidades de
éxito, podrian injertarse en el presidencialismo, vale la pena intentarlo. Las
limitaciones politicas de la suma cero, que han reducido la funcionalidad
del sistema presidencial en su configuracion actual, pueden ser superadas.

La reforma que México requiere debe procurar: mejorar la funcionalidad
de los 6rganos del poder; atender las demandas y las expectativas razona-
bles de la colectividad, y restituir la confianza general en dichos érganos.

Cualquier reforma que dificulte la funcionalidad de los 6rganos el poder
tendra efectos negativos para esos Organos y para la comunidad. Lareforma
debe hacerse, precisamente, para consolidar la eficacia democratica de las
instituciones y, por ende, recuperar la confianza ciudadana.
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Si el disefio que se adopte es insuficiente, no se alcanzaran los objetivos
de la reforma, y si es excesivo, desencadenara procesos de bloqueo en la
accion de los organos del poder, con la consiguiente frustracion de las
razonables expectivas generales de cambio.

En ese contexto la reforma que se¢ emprenda debera tener los tres
siguientes objetivos: reequilibrar las relaciones entre los drganos del poder;
redefinir las funciones de los érganos del poder; y restablecer la legitimidad
funcional del poder.

Hay un claro rebasamiento de la naturaleza representativa de las institu-
clones que se expresa esencialmente por dos vias: el surgimiento y vigoroso
desarrollo de los organismos no gubernamentales, que suelen inspirar
mayor conftanza que las instituciones de derecho publico; y la creciente
influencia de los medios de comunicacion, que desplazan a las instituciones,
sobre todo a los congresos, como fuentes veraces y confiables de informa-
cion y analisis (De Vega, “En torno...”, p. 33).

Cuando se afirma que el organo Legislativo del poder sélo tiene como
rival para el desempefio de su funcién al Ejecutivo, se tiene una visién
fragmentaria y por lo mismo insuficiente del problema. Lo cierto es que el
Congreso esta atrapado entre el gran poder presidencial y la gran duda
social. La reafirmacion de este organo del poder implica actuar vertical y
horizontalmente. En el sentido vertical, retomando la confianza ciudadana
mediante la recuperacion del espacto central en el debate y el control
politicos; en el sentido horizontal, reafirmando su autoridad frente al
Ejecutivo, de manera responsable.

La legitimidad por la actuacién de los 6rganos del poder implica revisar
las relaciones de control existentes entre ellos. Se requiere un reequilibrio
que, sin dar lugar al bloqueo institucional, que resultaria contraproducente,
se traduzca en una nueva relacion entre las instituciones. Esto supone, a su
vez, que algunas funciones de los 6rganos del poder deban redefinirse.

Dentro de los ajustes posibles y utiles es indispensable la reeleccion de
los legisladores. En diferentes circulos académicos y politicos viene argu-
mentandose a favor de esta opcion. Hay, incluso, el antecedente de que la
Céamara de Diputados aprobd una iniciativa en este sentido, en 1964, que
sin explicacién fundada fue rechazada por el Senado (Michel Narvaez, p.
213). Se han explorado diversas interpretaciones para ese proceder (Carea-
ga). El hecho politico, mas alla de las explicaciones circunstanciales, apunta
en el sentido de que se optd por mantener un sistema de reeleccion
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discontinua de los legisladores, que les impide contar con una base electoral
que garantice su independencia.

A la imposibilidad, derivada de la reelecion, de que los legisladores
obtengan la experiencia requerida para el desempefio de sus tareas (Cam-
pos, Lujambio, Martinez Baez, Nacif) se suman los condicionamientos a
que se les sujeta para el desarrollo de su vida politica. Este fenomeno afecta,
en mayor medida, la independencia de los legisladores. Si bien esa situacion
tiene implicaciones para la imagen publica de cada partido, lo mas impor-
tante es que se proyecta en el funcionamiento general del Congreso. Entre
mas proximos sean los compromisos de los legisladores con sus electo-
res, mas funcional sera el sistema representativo y mas equilibradas seran
las relaciones entre los 6rganos del poder.

Las limitaciones impuestas al Congreso a partir de que la reeleccion
sucesiva fue suprimida en 1933, fueron advertidas incluso por quienes en
aquelia ocasién votaron a favor de la reforma constitucional. La medida se
adopté, entre otras cosas, para abrir espacio a las diferentes corrientes que
integraban el recientemente creado Partido Nacional Revolucionario. Las
razones de ese retroceso democratico en 1933, ya no subsisten, y si en su
momento sirvieron para la consolidadacion del PNR, hoy funcionan en
contra de un sistema de partidos mas eficaz.

En esta medida, la reeleccion sucesiva de los legisladores se convierte
en un elemento central para el reequilibrio del poder federal, y para la
descentralizacién del poder, supuesto que la restriccion constitucional
de la reeleccion sucesiva también existe para los legisladores que integran
los congresos locales en los 31 estados de la Federacion.

Debe tenerse en cuenta que no serd posible transformar al sistema
presidencial sin modificar la estructura del poder local. En el espacio
politico de los estados se reproduce a escala, y en ocasiones con mayor
crudeza, el predominio politico del Ejecutivo. Si la transicion del sistema
presidencial se limitara al ambito federal, se alentaria la rigidez del presi-
dencialismo local.

En el actual esquema de equilibrios Federacion-estados, la figura presi-
dencial es un fuerte contrapeso para los gobernadores. Esto tiene la desven-
taja institucional de limitar los efectos del federalismo, pero la utilidad
politica de evitar que las gubernaturas devengan en satrapias. Al reducir la
discrecionalidad politica de los presidentes se incrementara la de los gober-
nadores, si éstos a su vez no cuentan con renovados instrumentos de
equilibrio institucional internos.
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Es verdad que la creciente presencia de la oposicidén en los estados
permite matizar la hipertrofia del poder de los gobernadores. Pero es un
hecho politico que los patrones del presidencialismo se reproducen y aun
se acentlan en numerosos casos locales.

El nuevo arreglo que se establezca en el nivel federal deberd ser extra-
polado a los ambitos locales, si no se quiere producir una dualidad contra-
dictoria de regimenes, democraticos y autoritarios, que generaria frustra-
ciones y presiones de tal magnitud que acabaria por hacer nugatorios los
efectos de cualquier arreglo constitucional nacional.

Otro aspecto a considerar es la integracion de un consejo de ministros,
con atribuciones especificas, sobre todo en lo que concierne a fa aprobacion
de las iniciativas de ley que el presidente proponga enviar al Congreso. El
Ejecutivo necesita de controles internos que, adicionalmente, faciliten e
incluso estimulen una relacién frecuente y cercana con el Congreso.

Ademas de las responsabilidades colectivas de gobierno que los secre-
tarios asuman, el consejo podria estar encabezado por un ministro que
dependiera de la confianza del presidente, pero que fuera ratificado por el
Senado. No se trata de que el presidente designe, para esa funcion, a un
miembro de la mayoria parlamentaria, sino simplemente que un drgano del
Congreso ratifique el nombramiento presidencial, para significar la respon-
sabilidad politica que ¢l nombrado adquiere.

En los sistemas constitucionales donde se ha establecido la figura del
Jefe de gabinete (Argentina, Brasil, Perd, por ejemplo), los resultados no
han sido equiparables a los de un primer ministro en un sistema parlamen-
tario. Y no es necesario que lo sean. En el caso de un sistema presidencial,
donde lo que se propone es dinamizar la funcién del Congreso, es suficiente,
en materia de gabinete, que aumenten los niveles de control legislativo. La
presencia de un jefe de gabinete permitiria alcanzar ese objetivo, sin
someter a fricciones directas la relacion entre el Congreso y el presidente.

Los proyectos mexicanos sobre el parlamentarismo (1917 y 1921) se
orientaban en un sentido semejante al propuesto. Lo que no se plantea,
ahora, es que exista voto de censura. No se trata de introducir elementos de
tension politica, sino de equilibrio institucional.

La amenaza de un voto de censura puede convertir a los ministros en
rehenes de una extorsion politica permanente que, paradojicamente, refuer-
ce los efectos y defectos del patronazgo: votos parlamentarios a cambio de
favores administrativos. Con esto se trocaria la cooperacion por el contu-
bernio, sin pasar por la democracia.
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La clase politica mejorard —con las consecuentes ventajas para el
sistema politico— si los secretarios son ratificados por el Senado y hacen
de sus presentaciones en €l Congreso un habito. La denominada separa-
cién de poderes no debe ser un obstaculo para una intensa relacion de los
altos funcionarios con los legisladores, sea para responder interpelaciones,
sea para formular posiciones.

El instrumento que los miembros del gobierno utilizan para dara conocer
acciones oficiales no es el ambito ni el conducto de la representacion
nacional, sino el de los medios de comunicacion. Es verdad que éstos
también son organos de la sociedad y que deben contar con informacion
sistematica y detallada; pero no son los centros de imputacién constitucional
del poder politico. La realidad es que quienes habitualmente ejercen la
funcién de interpelacion directa al gobierno, son los comunicadores y no
los representantes de la nacion.

He mencionado también la conveniencia de adoptar el mecanismo de
iniciativas bloquedas. La disposicién correspondiente de la Constitucién
francesa (articulo 44) ha permitido eludir debates prolijos y desgastantes en
¢l Parlamento, y ha evitado que la mecénica de la negociacion afecte la
coherencia de leyes cuyo costo y beneficio politico asume el gobiero.

Al plantear una iniciativa al Congreso para que la vote o rechace en su
conjunto, no se vulnera la responsabilidad de los representantes y, en las
ocasiones que se haga —por su naturaleza no puede ser sino un mecanismo
de uso excepcional— se tutelard mas eficazmente el interés general.

Las iniciativas bloqueadas permitirian prevenir el eventual enfrenta-
miento que puede darse cuando el partido que ocupa la Presidencia no es ¢l
mismo que hace mayoria en el Congreso. En este caso la mayoria dificil-
mente aprobaria sin cambios una iniciativa presidencial, obstruyendo asi la
accioén eficaz del gobierno. Por el contrario, podria darse el caso de que
incluso una mayoria opuesta al gobiemno aprobara una iniciativa bloqueada
si, al no hacerlo, tuviera que pagar el costo politico de oponerse a los
posibles beneficios generales que la propuesta presidencial incluyera.

No puede decirse lo mismo del veto parcial adoptado en Estados Unidos,
que pone en manos del Ejecutivo la posibilidad de discriminar las porciones
de una ley segin su conveniencia o hasta su conviccion, pero con un efecto
exactamente inverso al de las iniciativas bloqueadas: en este caso una ley
es aprobada sin modificaciones para que conserve su sistematica, y en el
caso del veto parcial una ley es objeto de mutilaciones que rompen o pueden
romper su estructura.
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En cuanto a los periodos de sesiones, ha habido una tendencia para ir
ampliando su duracion. Es recomendable que haya una linea progresiva en
este sentido. La presencia de los debates en el Congreso capta la atencion
ciudadana hacia los drganos del poder; encauza la manifestacién de las
inconformidades; permite advertir y prever la orientacién de las demandas;
habitia a que sea en ese 4mbito donde se ventilen las discusiones politicas,
y permite que las expresiones de todos los partidos y de los representantes
populares sitien la magnitud de los problemas y de sus posibles soluciones.
Adicionalmente, se consolida la naturaleza de los legisladores como actores
centrales de la vida politica. En suma, se fortalece al sisterna representativo.

Por lo que atafie a la duracion del periodo presidencial, es necesaria su
modificacion. A favor de disminuir la duracién del periodo sexenal se puede
argumentar que, por la cercania entre los procesos electorales, podrian
absorberse las tensiones politicas de una manera muy proxima a la que tanto
Linz como Arturo Valenzuela apuntan entre las ventajas del sistema parla-
mentario.

Si un elemento de estabilidad del sistema parlamentario es que tos
electores saben que ¢l gobierno puede ser sustituido incluso antes de la
conclusion de su periodo, lo cual reduce los niveles de friccion, bien podria
pensarse en que una reforma que acortara los tiempos entre una eleccion
presidencial y otra también permitiria canalizar los procesos de inquietud
politica de una manera constructiva, sin que se generaran excesivas presio-
nes sobre la Presidencia.

En tanto que Iz accién del Congreso influya mas en la del gobierno, éste
también debera consolidar las medidas que garanticen la estabilidad, im-
parcialidad y capacidad del aparato administrativo. Por esta razon, la
reforma debe implicar la adopcién de un servicio civil eficiente.

Para ese proposito ayudara el hecho de que en algunas areas (educacion,
salud, seguridad, diplomacia, banca central) que constituyen un segmento
mayoritario del gobierno, y en el ambito del Poder Judicial, ya vienen
funcionando sistemas de servicio civil. Es indispensable ampliar y mejorar
el concepto del servicio civil existente, para que la eventual alternancia de
los partidos que ocupen el gobierno y Ia nueva relacién con el Congreso,
no susciten dudas y reservas en la ciudadania.

Paralelamente, serd necesario construir un servicio civil tan amplio como
sea necesario y altamente profesional, en el Congreso. Ademas del apoyo
indispensable para el cumplimiento de las labores congresuales, permitira
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que la experiencia institucional acumulada facilite la accion de los repre-
sentantes populares.

Todo cuanto se ha propuesto es posible en tanto que la organizacion,
desarrollo y calificacion de las elecciones no deje posibilidad alguna de
duda; que exista proporcionalidad en los resultados para integrar el Con-
greso; que las inconformidades en materia electoral se expresen a través de
instancias confiables por su objetividad, capacidad y responsabilidad; que
el sistema de partidos funcione; y que la ciudadania participe ejerciendo el
control politico basico. En estas materias hay claros avances y, por los
resultados electorales producidos en 1997 es previsible la consolidacion de
un nuevo sistema electoral y de partidos.

Finalmente, los nuevos arreglos institucionales a los que se llegue
deberan ser duraderos. La vertiginosa mutacion constitucional en México,
ha llevado a que se reformen reformas (por extrafio que suene) que nunca
alcanzaron a entrar en vigor, o cuya vigencia resulté tan fugaz que la
ciudadania no llegé siquiera a saber de su existencia.

Es esencial que se realice un gran esfuerzo para cimentar las creencias
constitucionales sobre la base de la estabilidad de la Constitucion misma.
Si bien las reformas permiten actualizar la integracion, la organizacion y
las funciones de los 6rganos de gobierno, ha llegado el momento de involucrar
a la ciudadania en el conocimiento de su norma basica y de comprometerla
con su destino.

Sin ese requisito no prosperara la cultura juridica en Meéxico, que a su
vez es condicion de la cultura politica. La norma constitucional para ser
comprendida debe ser conocida; y para ser conocida debe ser duradera.
Una buena forma de asegurar su durabilidad sera introduciendo ¢l referén-
dum como instrumento de aprobacién de las sucesivas reformas constitu-
cionales.

Los referendos no son una panacea. Se sabe que han sido empleados con
propésitos manipuladores; pero si se utilizaran con el objetivo aqui pro-
puesto, por lo menos dificultarian los trimites de las reformas constitucio-
nales y obligarian a espaciar su frecuencia. Esto permitiria que las normas
constitucionales se sedimentaran y que la democracia constitucional se
consolidara.

Por cuanto se ha dicho, puede concluirse que la transicion del sistema
presidencial mexicano consiste en que pueda establecerse una nueva rela-
ci6n entre los 6rganos del poder.



