El Presidente:
conductor

de la

administracidén

kil sector priblico federal ocupa un 4mbito muy importante de la actividad econémica de
la sociedad mexicana. Las decisiones del presidente de la repiblica en su condicién de
autoridad mayor del poder ejecutivo tienen una gran influencia en el curso que sigue la
sociedad en su conjunto. El origen de la influencia del presidente en el discurrir de la vida
de la nacidn, es uno de los temas que la ciencia politica mexicana ha debatido mas
acaloradawente, En buena medida la respuesta se encuentra en la enumeracién de las
faculiacles directas y denvadas de origen constiucional, que se analizaron en los capitulos
anteriores, Aunque adicionalmente habra que anadir otras que son de naturaleza social y
especificamente politica. La combinacién de todas da como resultado la inigualada
autoridad presidencial,

L5l andlisis siguiente se orienta exclusivamente a describir el liderazgo del presidente
sobre la admimstracian piiblica y en modo alguno pretende abarcar la wfluencia que
cjerce sobre el sistema politico mexicano.

Con frecuencia se escucha el simil que compara a la admnistracién piblica con una
pirdiide en cuya caspide se ubica el presidente de la republica. Sélo él tiene la vision de
conunto, ¢l panoratna completo de la adminisiracion; s6lo €l recibe informacion de las
distintas dreas v, por tanto, Gnicamente €l estd en posibihidad de evaluar su implicacién en
términos de una decisién. En ausencia de un gabinete que colectivamente tome
deterninaciones que influyan sobre varas dreas de la adnunistracién, el presidente debe
mtervenir decidiendo la politica a seguir cuando se involucra a dos o més sectores
administrativos.

De las instituciones creadas por el Estado mexicano, la presidencia es la que se asocia
a los momentos de mayor dramatisme en la historia de México. Los grandes avances
sociales y politicos del pais han estado directamente vinculados a la tarea de los tres
congresos constituyentes de 1824, 1857 y 1917; pero es indudable que ha sido la institucién
presidencial la que ha modelado el cardcter del Estado mexicano desde el dngulo politico.
Durante el siglo XX y en lo que va de este siglo, a rafz del triunfo de la revolucién social
de 1910-1917, la personalidad de los presidente ha sido el factor decisivo en la determu-
nacién de cémo se inserta en la vida social el Estado mexicano.
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El liderazgo de la institucién presidencial se ha puesto de relieve en momentos criticos
de la historta patria, como la lucha contra el espurio imperio de Maximilano o la
reinvindicacion de la soberania nacional sobre sus recursos energéticos en 1938,

A partir de la terminacién del movimiento revolucionario, ef poder de los presidentes
mexicanos ha crecido o si se quiere, el poder de la institucién presidencial ha ido en
aumento. Se ha acrecentado la participacién del sector publico en la economia; pero
también en matena de politica internacional.

Por esta razén las decisiones del presidente tienen repercusiones que trascienden la
administracién e influyen en la vida cotidiana de los ciudadanos, aun sobre quienes nada
tienen que ver, aparentemente, en las funciones del gobierno o de la politica.

No era gratuita la reflexién que el pueblo hacia, hasta antes de julio del 2000, en el
sentido de que la mds importante decisién que un presidente mexicano tenia que enfrentar
durante su periodo sexenal, era elegir al politico a quien €] daria su apoyo para que se
convirtiera en el candidato de su partido a la presidencia de la reptiblica. Tan grande era
el ciimulo de cuestiones que dependian de las decisiones del presidente mexicano, que la
eleccién del candidato a la presidencia era crucial para la continuidad de la vida nacional.

En julio de 1997, por vez primera en un siglo, dejé de existir mayoria absoluta en la
camara de diputados. Hasta antes de esa fecha, el ejecutivo era, sin duda, el poder
preeminente. Influfa de manera m4s extensa, profunda y decisiva sobre el rumbo y destino
de la colectividad nacional que los otros dos. Esa preeminencia carecia de reconocimiento
constitucional, pero la prictica politica y administrativa pablica se la otorgaban.



INTRODUCCION A LA NUEVA ADMINISTRACION PUBLICA DE MEXICO

Podriamos llamar efecto de demostracién al fenémeno que ocurre en las otras esferas de
gobierno, la local y la municipal. En ambos érdenes de gobierno los respectivos titulares

del poder ejecutivo, el gobernador y el presidente municipal, participan de la preminencia

que se le atribuye al ejecutivo federal. Claro estd que no es resultado tinicamente de una
demostracién que se adopta o una imitacién extralégica; los ejecutivos fuertes a nivel

local y municipal son producto de las condiciones que el répido desarrollo econémico.

regional demanda.

Como resultado de la conjuncién de varios factores —a los que se aludird brevemente-

México ha experimentado un cambio significativo en las relaciones de poder politico en el
seno de su sociedad, durante los dltimos afos.

Los factores que condujeron a ese cambio fueron, cuando menos, los siguientes:

e La madurez politica alcanzada por la sociedad mexicana en los Gltimos tiempos;

e El largo y exitoso proceso de reforma politico electoral durante los afios de 1977 a
1996:
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e El distanciamiento propiciado por el presidente Zedillo respecto del partido que le
llevé al poder, el PRI;

e El deseo de la opinion piblica de establecer contrapesos efectivos al constante
crecimiento del poder presidencial, y;

¢ La desaparicién de la mayorfa absoluta en el congreso de la Unién —y su consecuente
fortalecimiento- como resultado de las elecciones federales de 1997 y del 2000.

La nueva madurez politica de la sociedad mexicana se manifiesta en su participacién
creciente en los procesos politicos electorales, a nivel local y nacional. Los indices reales
de abstencién han disminuido gradualmente y las encuestas de opimén ponen de relieve
un estado de conciencia civica y conocimiento politico cada vez mayores de la poblacion.
Una consecuencia de esta nueva madurez ha sido el fortalecimiento de los partidos
anteriormente llamados “de oposicién™ ante el partido denominado eufemisticamente, “el
partido oficial” o sea el PRI. La opinién pablica dejé de temer a que candidatos de otros
partidos, sin experiencia politica real, asumieran el mando de un creciente ntinero de
tnstituciones de la repablica. Se ha fortalecido asf una nueva representatividad politica de
cardcter mas imcluyente y plural.

En otro capitulo se analizé con cierto detalle el significativo proceso de reforma politico-
electoral que duré mas de quince afios. Se menciond el amplio contenido de las reformas
y se enfatizé el método de trabajo para conseguirlas que consistié en el didlogo permanente
y la negociacion. Estas circunstancias dieron certitdumbre, cada vez mayor, a los procesos
electorales, federales y locales y propiciaron la participacién de los electores.

El distanciameento deliberado del lider triunfante en una eleccién —en este caso la
presidencial- respecto del partido que lo llevé al poder (el PRI en 1994), independientermente
de las razones, produjo, naturalmente, una cierta desconfianza y debilitamiento de su
partido. Uno de los resultados de ese alejamiento fue la derrota del PRI en las elecciones
para renovar el congreso de la Unién en 1997 (aunque sin duda no fue cse el tinico factor
que la explica). Ese parudo perdié la mayorfa absoluta y el control de la cdmara de
diputados. Por lo tanto las miciativas presidenciales, que anteriormente pasaban sin grandes
dificultades por el filtro del congreso, encontraron a partir de ese momento fuerte resistencia
en las coaliciones que se formaban al interior del Congreso las cuales lograban, con
frecuencia, la mayoria necesaria para derrotar las niciativas presidenciales. Irémcamente,
la inexistencia de mayoria absoluta en el congreso de la Unién lo ha fortalecido. Las
tniciativas presidenciales ya no pasan por el congreso de manera casi automdtica, en un
paseo triunfal. Se negocian, se modifican y adicionan o se quedan atrapadas sm aprobacién
en el limbo de las cormisiones congresionales. El poder presidencial experimenta en el
congreso mexicano actual, el mds fuerte contrapeso imaginable en un sistema no
parlamentario.

Se explica ahora mas claramente porque la nueva correlacion de poder ha acarreado
como subproducto o como deliberada intencién de la opinién piiblica. establecer un freno
al desbordado presidencialismo que se conocié en México hasta finales del siglo anterior.

No obstante fo expresado en este péarrafo, el poder presidencial, la preemmencia del
efecutivo federal sobre los otros poderes. es un importante factor real de la politica iexicana
actual.
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Antes de enunciar los factores que explican la preponderancia del poder ejecutivo federal,
conviene sefialar que las condiciones de la politica del pais apuntaban la conveniencia de
encontrar elementos de equilibrio y factores que moderaran el crecimiento y el gigantisio
del sistema presidencial y su aparato administrative. Los administradores. los politicos y
la opinién pablica nacional, buscaban caminos y vertientes que sin destruir el liderazgo
necesario del presidente de la repiblica, permitieran a éste compartir y distribuir entre los
otros poderes y esleras de gobierno, parte de la muy pesada carga de administrar un
Estado y una sociedad cada vez mis complejos. Entre las medidas en las que se pensé,
destacaba la reforma politica, que dard mayor peso al Congreso de la Unién por el
cammo de la amphacién de su representatividad. También se ha considerado modernizar
los procesos de trabajo del Congreso de la Unién, a manera de permitir su participacion
en la toma de decisiones econdmicas por ta via presupuestal.

lal vez una de las estrategias mds importantes para atemperar el presidencialismo
serfa la descentralizacion de la vida nacional y, especialmente, de la administracién piiblica.
No silo geograficamente, evando los centros de decisiéon cerca de los lugares donde
ocurren los problemas: descentrahizar la administracién en el sentido de entregar a los
gobiernos locales v munieipales facultades, atribuciones, programas, ejecucién y recursos
que ahora son parte de las funciones del ejecutivo federal.

Un comunto de factores de cardeter juridico, politico v sociolégico interactiian para generar
el hderazgo. la autoridad y el ascendiente del presidente de la repablica sobre los otros
poderes de fa Union, sobre la adinnistracion central y paraestatal v, en verdad. sobre la
sociedad eniera.

Entre los factores de cardeter juridico sobresalen las amplias facuhades constitucionales
explicitas ¢ mnplicitas, que va fucron estudiadas. Vale la pena recapitular en especial
algunas de ellas.

La primera es la facultad de presentar al congreso iniciativas de ley. En la medida que la
legislacion se vaelve mids  especializada y aun de naturaleza téenica, el ejecunivo es el
poder que mamticne “el momento™ en la presentacién de iniciativas, porgue tiene los
equipos humanos y la informacién necesaria. Aungue los legisladores también disfratan
de esta prerrogativa, no resulta facil que puedan reunir por si misinos los conocinientos
especializados v multidiseiplinarios que exige una moderna inciativa de ley.

Resulta entonces que las nuevas directrices econdmicas y sociales inplicitas en la legislacion
surgen, cast invanablemente, del poder ejecutivo. En la mayor parte de los casos el
legislativo discute, mitroduce algunas modificaciones, v finalmente aprueba las iniciativas
del ejecutivo. En algunos casos —cada vez mds frecuentes- el congreso detiene o “congela™
una imciativa del ejecutivo por considerarla contraria a los intereses que el congreso
representa. Fu sintesis, el ejercicio real de esta facultad, otorga al presidente un amplio
margen de hderazgo.

Su calidad de comandante supremo de la fuerza armada de la federacién v de la guardia
nacional (esta tiltima no ha sido formada por ningdn Estado federal en los tiemmpos recientes)
le confiere la facultad de designar a los coroneles vy altos jefes del ejéreito, incluyendo el
nombramento de los comandantes de las diversas zonas militares, Esta circunstancia
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establece una vinculacién y una lealtad directas entre el presidente y los militares con
mando de tropa en todo €l pais, no obstante que jerdrquicamente dependan del secretario
de la defensa nacional.

Es facultad y obligacién del presidente proponer al congreso la politica econémica
incorporada a las iniciatuvas de ley de ingresos y al presupuesto de egresos de la federacién.
A esta accion se le conoce con el nombre de la “presentacién de los criterios de politica
econdmica”, documento que acompaiia al envio de las iniciativas antes mencionadas.
Esta prerrogativa de suyo importante, era crucial cuando se ligaba a la composicion
politica de la cdmara de diputados. En efecto, la mayoria parlamentaria mantenfa como
tradicién la defensa total de ambas iniciativas presidenciales, puesto que provenian de
quien era el jefe nato del partido mayoritario; de tal suerte, las iniciativas se aprobaban
por mayoria pero practicamente en los mismos términos en que habian sido enviadas a la
cdmara.

Entre los factores de cardcter politico que conforman el liderazgo presidencial se mencionan
los siguientes:

El presidente es el jefe del partido en el poder lo cual significa, en México, que influye en
las decisiones electorales bésicas de ese partido. Lo anterior es vélido tanto ahora para el
PAN, en los tiempos que corren, como lo fue para el PRI

En su calidad de jefe del partido en el poder, su opinién es importante en el proceso
interno de seleccién de candidatos a los principales cargos de eleccién popular en el pais,
a saber: candidato a gobernador de estado; a senadores; a la mayoria de diputados
federales, especialmente los que no pertenecen al sector obrero; y a los principales municiptos
del pafs. Este procedimiento resulta muy eficaz para mantener ascendiente sobre la clase
politica mulitante del partido correspondiente. También su opinidén es clave para la postulacién
de los propios dirigentes del partido.

Adicionalmente, el presidente nombra directamente por disposicién legal, a més de un
ciento de altos funcionarios de la administracién piblica central y paraestatal. Esos
nombramientos directos incluyen a los secretarios, algunos subsecretarios de Estado, los
procuradores general y del distrito federal, los directores de empresas y organismos piblicos
importantes, cuyos consejos de administracién hacen la designacién a propuesta del
presidente. Los embajadores, los ministros, los consules, los altos cargos militares y los
funcionartos hacendarios que requieren, ademds, la aprobacién del senado (en la practica
son nombramientos poco discutidos por ese cuerpo).

Muchisimos nombramientos de servidores piiblicos son puestos a la consideracién del
presidente quien ejerce informalmente un dereche de veto sobre las propuestas.

En este punto, cabe sefialar que el estilo personal de los presidentes establece la pauta.
A algunos presidentes les gusta opinar sobre los nombramientos que estdn bastante abajo
en la jerarquia administrativa; otros, en cambio, pricticamente no interfieren con las
designaciones que los titulares de las dependencias y entidades formulan para sus propios
colaboradores.
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No se requiere itnaginacién para entender c6mo esta prerrogativa presidencial le
otorga autoridad personal sobre toda la administracién piiblica.

Necesidad social de un ejecutivo fuerte. Se dice que la sociedad mexicana y su clase
politica reconocen y alientan la existencia de un poder ejecutivo dotado de amplia capacidad
de miciativa y decisién. Cabe preguntarse si la idiosincrasta politica mexicana, fruto de la
herencia autoritaria indigena y espafiola, se compadece con las formas colectivas del
ejercicio de la autoridad. Los regimenes politicos que en México han hecho uso de
instrumentos de decisién mediante grupos colectivos, tales como los gabinetes, consejos,
comisiones o comités e incluso asambleas iniciadoras de directrices, han traido como
consecuencia cierta paralisis administrativa e incapacidad de ejecucién. Esta actitud social,
prochive a una autoridad unipersonal vigorosa, alienta la existencia de un poder ejecutivo
politicamente dormnante.

Este principio trascendental elevado a disposicién constitucional, por categérico, definitivo
y tajante, y no admtir excepcién alguna, es al mismo tiempo causa y efecto de la poderosa
institucién presidencial mexicana.

St bien es cierto que el poder del presidente es extenso y vasto, también lo es su cabal
limitacién temporal, que juridica y politicamente no admite ampliacién alguna.

Otro elemento que refuerza el presidencialismo es la influencia que el presidente ejerce
sobre los medios de comunicacién, oficiales y privados y por ese conducto, sobre la
opiién pablica.

Fxiste un factor psicoldgico que actia para reforzar la figura presidencial de suyo intensa.
Se trata de la creencia del pueblo en la capacidad ilimitada del presidente para resolver
problemas. A tal punto que cuando el pais confronta alguna crisis econémica o politica, se
atribuye mds a fala de voluntad o de interés de aquél, que a la carencia de recursos
adecuados.

Uno de los acontecimientos importantes en la politica mexicana lo constituye la ceremonia
denominada e} informe del presidente de la repiiblica, los dias lo. de septiembre de cada
ano. Elnforme que rinde el presidente ante el congreso de la Unién, es un acto trascendente
por la naturaleza de las explicaciones y anuncios que en él se incluyen. Es solemne por las
formalidades ceremoniales de que se le rodea; capta obligadamente la atencion del pais y
redine a politicos y funcionarios de alto nivel de los tres poderes de la Unién y de los
estados.

En ese documento se contienen las evaluaciones presidenciales del pasado reciente y
las grandes directrices politico-administrativas para el futuro inmedato

La presentacién del informe del titular del ejecutive federal se entiende en dos
dimensiones: por un lado lo dispuesto en la Constitucién y, por otro, la practica politica.

El mandamiento constitucional establece la obligacién del presidente de la repiblica
de presentario por escrito y anualmente, durante la apertura del perfodo de sesiones
ordinanas del congreso de la Umén.
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El texto constitucional es el siguiente:

“Art. 69

A la apertura de sesiones ordinarias del primer periodo del Congreso asistira el Presidente
de la Repiiblica y presentard un informe por escrito, en el que manifieste el estado general
que guarde la admmistracién piiblica del pais

La tradicién politica ha querido que durante la apertura del periodo de sesiones ordinarias
del Congreso de la Unién, el To. de septiembre de cada ano, el presidente de la repiiblica
acuda y lea personalmente el informe escrito que presenta; ello resulta superior a presentarlo
por escrito inicamente, porque se puede interpretar mejor y capta la atencién de la
opinién piblica nacional.

Usualmente el informe contenia tres partes: la primera, resumia las principales
actividades de cada sector de la administracién publica; explicaba las medidas tomadas
durante el periodo y presentaba los principales elementos de juicio que sustentan el
quehacer cotidiano de la administracién en turno. El segundo aspecto era el mensaje
politico del presidente a toda la nacién; trazaba las lineas generales de la politica piblica,
tanto en lo interior como en lo internacional, asi como la reafirmacién ideolégica del
estado. Finalmente el informe se complementaba con un amplio y dtil conjunto de anexos
estadisticos que corroboran el texto.

Tanto la ceremonia como el contenido mismo del informe presidencial han experimentado
cambios importantes en afios recientes. Las razones habrd que buscarlas, otra vez, en la
nueva correlacién de fuerzas politicas prevalecientes al interior del congreso de la Unidn.
Por lo que hace al contenido se ha vuelto mds breve, eliminando la prolija relacién de
logros administrativos en cada sector de la administracién pablica. Su duracién ha ido
disminuyendo hasta permanecer en una hora aproximadamente. Tiende a convertirse en
un documento puramente politico que refleja mas que logros, intenciones a  desarrollar
por el titular del ejecutivo y reflexiones personales de indole politica sobre: la situacién del
pals.

Por ¢l contrario, cada dia es mas abundante, confiable y duil la informacién analitica
y estadistica que, por escrito, entrega el presidente a los integrantes del congreso.

l.os aspectos ceremoniales han sido simplificados, comenzando por la respuesia del
representante del congreso. En los dltimos tiempos ha sido solo un acuse de recibo del
informe con la advertencia de que serd debidamente analizado, contenida en un discurso
carente de elogios y florituras, como lo dictaba la antigua tradicién. Es de esperar, que los
cambios en esa ceremonia continiden y que en el futuro proximo incluyan un debate entre
el titular del ejecutivo y las fracciones parlamentarias o, cuando menos, que el presidente
escuche los planteos de esas mismas fracciones en 1ormo a la situacion que guarda el pais.
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No obstante el enorme poder presidencial existen limitaciones formales y no formales al
nusmo,

Desde ¢l punto de vista juridico el presidente tiene que cumplir estrictamente con los
mandamientos legales, en particular las disposiciones constitucionales que rigen sus
relaciones con los otros poderes.

El presidente no actia al margen o por encima de la ley. Es ésta la que le ha conferido
extensos poderes, como queda dicho.

En la Constitucién existen facultades para los otros poderes, cuya operacién actuaria
como serio contrapeso al poder presidencial. Tal es el caso de las facultades del congreso
para modificar la iniciativa de ley de ingresos de la federacién o las de la cdmara de
diputados para wodificar el presupuesto de egresos. Son factores politicos, de ningin
modo ilegales, los que originaron que esas facultades no se hayan ejercido en sentido
opuesto a la decisién del presidente.

El articulo 108 de la Constitucién sefiala: El presidente de la repiblica, durante el
ticthpo de su encargo, s6lo podra ser acusado por traicién a la patria y delitos graves del
orden comiin, a este poder corresponderfa interpretar el alcance del concepto de traicién
a la patna y la gravedad de los delitos del orden comiin.

El juicio politico al presidente nunca ha tenido lugar en México. Es un recurso de
cardcter histérico y de dltima instancia. A pesar de ello, es una clara limitacién a una
posible actuacién inconstitucional. La prohibicién absoluta de reeleccién, fundamento de
la estabilidad politica del pafs, es la mds importante limitacién juridica al poder real del
presidente. No solamente por lo defimitivo del plazo, sino porque el relevo tiene sus propias
consecuencias politicas que actéan como elemento de moderacién de la conducta
presidencial.

Fn otro orden de cosas, existen limitaciones no jurfdicas al liderazgo presidencial. Una de
ellas es de cardcier burocrético. El gran tamafio de la administracién piblica federal y su
creciente complejidad de operacién, actian como freno a las directrices presidenciales.
Esto ocurre con mayor frecuencia en cuestiones relacionadas con la eficiencia y
productividad del sector piblico y con el problema de la corrupcién.

En ocasiones, el presidente manifiesta piblicamente su inconformidad ante la lentitud
del aparato adnnmistrativo para responder a los cambios de directriz que se tratan de
mmpulsar. A pesar de la capacidad de conduccién de inicativa y de impulse que estd a
disposicién del presidente, no siempre tiene éxito en el proceso de romper con inercias
admnistrativas.
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