Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/m1Jdat

LA REFORMA DE LAS INSTITUCIONES PUBLICAS

Soledad LOAEZA

El documento titulado “La reforma de las instituciones publicas en Mé-
xico” ofrece un punto de partida para reflexionar acerca del diagnostico
de los males que aquejan a nuestras instituciones después del cambio del
2000. Asimismo, es una oportunidad para discutir algunos de los reme-
dios que propone el documento, en particular los que se refieren a la ins-
titucidn presidencial. Las observaciones del documento sobre este parti-
cular son de profundo alcance, pues proponen nada menos que un cambio
de régimen politico. Este asunto no es de ninguna manera menor.

Comparto, con la mayor parte de los mexicanos, la preocupacion que
inspira la situacion politica actual, en la que los conflictos entre los acto-
res politicos se multiplican; es sobre todo inquietante la creciente de
cuestionamientos de los procesos electorales que se ha formado en los
ultimos meses, la cual es un mal augurio para los comicios de 2006. Al
igual que a muchos me desconcierta e insatisface la lentitud, los rezagos,
la pesantez que se han apoderado de los procesos de decision en algunas
areas muy importantes del gobierno. El problema méas grave que produce
esta insatisfaccion es que ha sembrado en muchos la duda acerca de la
conveniencia y efectividad de las instituciones democraticas.

La aparente paralisis del proceso de decisiones gubernamentales
—que por cierto se concentra en ciertas secretarias— es utilizado como
arsenal por las oposiciones que se sirven de las dificultades del gobierno
para atacarlo —cosa que es perfectamente natural—, pues ese es su pa-
pel. No obstante, seria deseable que esta actitud no se extendiera a los
debates a propoésito de la reforma del régimen politico, un asunto cuya
trascendencia demanda reflexion cautelosa y prudencia. En particular las
criticas que se han enderezado contra la institucion presidencial revelan
mas del juego politico coyuntural que de un analisis ponderado, uno de
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cuyos requisitos habra de ser una vision de largo plazo. Toda discusion
de reforma institucional que se quiere duradera exige la consideracion de
los efectos previsibles del cambio en el futuro, y en el conjunto del arre-
glo institucional en su conjunto. Estas consideraciones estan notable-
mente ausentes del debate actual.

A diferencia de aquéllos que sostienen que nuestros problemas se de-
rivan en primerisimo lugar de fallas en el disefio institucional de nuestro
régimen de gobierno, no puedo afirmar en forma contundente que asi
sea. En mi animo, en cambio, ha crecido la sospecha de que en la incom-
petencia personal y en el calculo politico cortoplacista de muchos, tanto
en el Poder Ejecutivo como en el Legislativo, estan el origen de muchas
de las dificultades actuales para gobernar al pais.

La institucion presidencial, sus facultades constitucionales y la muy
desafortunada expresion “las facultades metaconstitucionales”, han sido
identificadas como fuente principal de nuestros males. Sin embargo, como
se discutira mas adelante, todos los regimenes presidenciales propician el
desarrollo de facultades no escritas que se derivan de la naturaleza unita-
ria del Poder Ejecutivo. Es cierto que en cada caso estas facultades no
escritas varian, pero su sentido estd guiado por la misma intencion: per-
suadir; la capacidad de persuasion del jefe del Ejecutivo se funda en la
movilizacion de los recursos a su disposicion, que son de diferente tipo.

El Poder Ejecutivo en los regimenes presidenciales es unitario, es de-
cir, estd concentrado en una sola persona. Richard Neustadt, el analista
cléasico de la presidencia de Estados Unidos, sostiene que el poder presi-
dencial es el poder de la persuasion, y éste no esta inscrito en las Consti-
tuciones. Se construye con los recursos constitucionales, administrativos
y politicos de que dispone un presidente, y también con la capacidad y el
talento para trabajar con ellos y aprovecharlos en la intencion de movili-
zar a otros actores politicos y a la opinién publica en la direccion defini-
da por el propio presidente de la Republica.

Estoy de acuerdo con la proposicion del documento a discusion, de
que es preciso hacer ajustes a los cambios que ha experimentado el siste-
ma politico en los ultimos veinte afios, y que nos han llevado del partido
hegemonico al pluripartidismo. Creo, como aqui se dice, que la plurali-
dad politica del pais es un hecho inasimilable al ejercicio casi monopoli-
co del poder que fue caracteristico de los afios de auge del Partido Revo-
lucionario Institucional (PRI). Sin embargo, no comparto el diagnostico
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de que la institucion presidencial deba ser el punto de partida de las re-
formas necesarias, como sefiala el documento.”

El postulado central de “La reforma de las instituciones publicas en
Meéxico” es la idea de que los presidentes mexicanos eran omnipotentes.
Sin embargo, esta sentencia es mas un lema de campafia politica que una
conclusion analitica valida.

En primer lugar la imagen de que “en el pasado bastaba que el presi-
dente de la Republica quisiera cambiar las cosas para mejorar”’, como
sostiene el documento en discusion, atribuye a un solo individuo una ca-
lidad casi divina. Una percepcion que no encuentra ningtn sustento en la
historia ni en la realidad. Una lectura incluso apresurada de nuestro pasa-
do revela que es ésta una imagen simplista, casi pueril, que desconoce
las muchas restricciones bajo las cuales actuaban los presidentes mexica-
nos, incluso a pesar del apoyo de la supuesta homogeneidad politica que
intentaba proyectar la hegemonia priista. Es posible que hoy en dia las
restricciones que pesan sobre el poder presidencial no sean las mismas
que en el pasado, cuando, por ejemplo, el peso de la opinion publica era
limitado, los medios de comunicacién estaban subordinados a la autori-
dad presidencial, o era relativamente sencillo que el jefe del Ejecutivo
lograra el acuerdo de voluntades en el Congreso. Sin embargo, en Méxi-
co el poder presidencial nunca fue ilimitado. Los presidentes mexicanos
gustaban de aparentar que asi era, pero si miramos con cuidado la histo-
ria de cada gobierno anterior al 2000, nos encontramos con que los presi-
dentes mexicanos tenian que lidiar con multiples restricciones, por ejem-
plo, la no reeleccion fue una limitacion constitucional efectiva, que
incidia sobre decisiones presidenciales. Pero ésta es so6lo una de ellas.
Podriamos hacer una larga lista de iniciativas presidenciales fallidas por-
que se toparon con la oposicion de lo que en alglin tiempo se llamaba los
“poderes facticos”, por ejemplo, las organizaciones empresariales. Asi-
mismo, muchas decisiones presidenciales llevan la huella de contrapro-
puestas de otros actores politicos distintos del Poder Ejecutivo, de la in-
fluencia de intereses particulares no partidistas. Podriamos citar a este
respecto la reparticion de utilidades de 1970, que fue votada previa revi-
sion de las organizaciones empresariales. Asimismo, el gobierno del pre-

* Curiosamente s6lo una de las diez propuestas “prioritarias” de las instituciones po-
liticas, la nimero 2, referida a la creacion de la figura de jefe de gabinete, esta dirigida al
Poder Ejecutivo; la nimero 7 lo hace en forma oblicua al proponer la ratificacion “limi-
tada” de nombramientos de gabinete.
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sidente Luis Echeverria llevo a cabo consultas regulares con las autorida-
des de la Iglesia catolica a propdsito de las reformas que introdujo a los
planes escolares y a los libros de texto gratuito.

El contexto internacional, concretamente la vecindad inmediata con
Estados Unidos, fue siempre una poderosa restriccion sobre las decisio-
nes presidenciales, simplemente porque limitaba las opciones de cual-
quier gobernante mexicano —y asi ha seguido siendo—. Pensemos uni-
camente en la manera como la politica estadounidense de combate al
narcotrafico ha incidido sobre las decisiones oficiales mexicanas al res-
pecto. Esta restriccion que impone el exterior no puede regularse consti-
tucionalmente. Por ultimo, la idea de que en el pasado el poder presiden-
cial era incontenible no toma en cuenta el desarrollo institucional de la
administracion publica, que de manera inevitable, definio los perfiles de
los procesos de decision, los orientd y, al hacerlo, sent6 patrones de com-
portamiento administrativo que escapaban a las interferencias de los indi-
viduos. Las necesidades de la economia y su dindmica también limitaban
las opciones de los presidentes; por ejemplo, el personal hacendario y fi-
nanciero del gobierno federal fue de los primeros cuerpos profesionales
de la administracion publica, cuya capacidad, en condiciones normales,
era atendida por el presidente de la Republica en turno, por lo menos hasta
1970. Mas todavia, los mismos gobernadores limitaban el poder presiden-
cial. ElI Congreso puede no haber sido tan efectivo como en el pasado,
pero hay innumerables registros de la imposibilidad de los presidentes
del pasado de imponer sus decisiones sobre los gobernadores. Por ejem-
plo, sabemos que en 1961 a iniciativa del presidente Lopez Mateos se
elabord una propuesta ambiciosa de reforma fiscal; sin embargo, sus in-
tenciones fueron frustradas por la presion de los grupos empresariales,
en primer lugar, a la que se sumo la negativa de mas de un gobernador.
El jefe del Poder Ejecutivo no se sinti6é entonces con la fuerza suficiente
para obligar a imponer una decision que asi fue pospuesta también du-
rante el gobierno de Diaz Ordaz, y sus sucesores. Unicamente Carlos Sa-
linas logr6 avanzar en esa reforma necesaria.

Me parece que los mexicanos vivimos mucho tiempo con la fantasia
del presidente todopoderoso porque los presidentes de la Republica bus-
caban proyectar esa imagen. No querian admitir publicamente su debili-
dad, o simplemente los limites reales al ejercicio del poder. Como se dijo
antes, muchas son las decisiones presidenciales frustradas, postergadas
sine die, ya sea porque se topaban con fuertes resistencias en el sistema
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politico, en el seno de la burocracia, o simplemente porque no habia los
recursos para ponerlas en marcha. S6lo que los presidentes no hablaban
publicamente de esas limitaciones que, desde luego, tampoco se ventila-
ban en el Congreso; los fracasos presidenciales rara vez llegaban a la
opinién publica. Entre la imagen y la realidad del poder de las presiden-
cias mexicanas del pasado y del presente hay una distancia inmensa.

En todo régimen politico, presidencial o no, el ejercicio de gobierno
conduce a una diferenciacion entre lo que Sartori llama la “Constitucion
real” y la “Constitucion material”, Richard Neustadt, anteriormente cita-
do, establece la diferencia entre “autoridad” y “poder”, y en México ha-
blamos de poderes constitucionales y metaconstitucionales. Esta realidad
del poder se reproduce en cualquier tipo de sistema politico. Tanto asi
que no son pocos los que sehalan que el primer ministro britanico se ha
convertido en la practica en un presidente. Lo que parece indiscutible es
que en los regimenes presidenciales el jefe del Ejecutivo es un actor poli-
tico formidable. Tome una decision o deje de hacerlo, la conducta, los
actos y las palabras de un presidente tienen un impacto considerable so-
bre la administracion publica y sobre la dindmica de las fuerzas politicas.
De ahi la importancia de que ejerzan el poder con responsabilidad. La
“presidencia imperial” no es un mal exclusivamente mexicano. Esta ima-
gen se ha aplicado para describir el ejercicio del poder de Franklin Roo-
sevelt a De Gaulle, y luego a Frangois Mitterrand. El presidente de Esta-
dos Unidos, Woodrow Wilson, decia que en la presidencia cada hombre
era tan grande como queria serlo.

Sin embargo, el documento que aqui se discute atribuye la pérdida de
las “facultades metaconstitucionales” —expresion que se refiere en parti-
cular a la relacion de privilegio que en el pasado mantenia el presidente
con el partido hegemonico, de la cual derivaba capacidad de control so-
bre el personal politico— a las dificultades que ha enfrentado el gobier-
no actual para afianzar un proceso de decisiones democratico y agil al
mismo tiempo. El presupuesto es que la ausencia de una mayoria absolu-
ta en el Congreso ha generado una situacion de “gobierno dividido” que
limita las capacidades de gobernacion y de reforma del Poder Ejecutivo.

No obstante, esta vision no contempla el hecho de que el presidente
cuenta con instrumentos para gobernar distintos del Congreso. Asi por
ejemplo, si bien el partido del presidente Fox no es una mayoria absoluta
y relativamente mansa en el Congreso —como la que se dice apoyaba a
sus antecesores—, es indiscutible que ha sabido ejercer la Constitucion
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material de la que habla Sartori, echando mano de otros recursos: las re-
laciones personales, la movilizacion de los medios o de los grupos de in-
terés, la colonizacidon de la administracion publica por parte de los miem-
bros de su partido. El presidencialismo en México no se ha extinguido,
como lo confirma el hecho de que la aplicacion de la ley sigue depen-
diendo de la voluntad del presidente de la Republica. Esta es quizé la
medida mas seria del éxito limitado del cambio politico. El autoritarismo
del pasado no estaba determinado unicamente por la existencia de un
partido hegemonico, sino por la arbitrariedad con que se aplicaba la ley a
voluntad del ciudadano presidente. Este patron de comportamiento no ha
desaparecido en los tiempos de la democracia mexicana, como hemos
podido comprobarlo en numerosas oportunidades en que el gobierno ha
preferido negociar la ley a aplicarla.

El desacuerdo con el diagnostico de este documento respecto al origen
de las dificultades que ha encontrado el presente gobierno para llevar a
cabo ciertas decisiones, es la base del desacuerdo con el remedio que
propone: la creacion de un Ejecutivo dual en el que un jefe de gabinete
compartiria el poder con el jefe del Ejecutivo.

La primera objecion que puede hacerse a esta propuesta es que no ataca
algunos de los problemas reales relativos al funcionamiento de la adminis-
tracion publica o de los procesos de gobierno. Este “jefe de gabinete” es
una figura hibrida que intenta combinar las atribuciones y funciones de
un primer ministro en un régimen parlamentario, y un chief of staff, o je-
fe de la oficina presidencial, como el que opera en la Casa Blanca. El do-
cumento parece hacer una reinterpretacion de la propuesta de Giovanni
Sartori contenida en su obra Ingenieria constitucional, a propodsito de un
régimen semipresidencial, cuyo modelo ideal es la V Republica francesa.
Pese a que Sartori presenta su propuesta como una innovacion frente al
régimen francés, la idea de que los dos funcionarios al frente del Poder
Ejecutivo, el presidente y el primer ministro —en este caso el jefe de ga-
binete—, funcionarian como dos motores complementarios, en equili-
brio, cuya activacion seria casi automadtica en caso de que uno de ellos
fallara, en realidad el politélogo italiano repite sin modificaciones esen-
ciales el esquema francés. De hecho, los constitucionalistas de la V Re-
publica utilizaron casi ese mismo argumento para defender su proyecto,
de suerte que la definicion de competencias entre el presidente de la Re-
publica y el primer ministro fue imprecisa, previendo lo imprevisible, es
decir, para que el equilibrio entre ambos funcionarios se ajustara a las ca-
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racteristicas personales de cada uno de ellos y a los vaivenes de su rela-
cion y del contexto general.

Habria que considerar las implicaciones del cambio propuesto en tér-
minos de la administracion publica y de la organizacion del régimen po-
litico. A diferencia de Francia, México no es una Republica centralista
sino federal; luego, el sistema electoral combina régimen de mayoria y
de representacion proporcional, mientras que en Francia rige Unicamente
este ultimo. Es preciso preguntarse hasta donde la figura propuesta es
consistente con estas dos otras caracteristicas muy importantes del régi-
men mexicano.

Luego, la propuesta no precisa el lugar del jefe de gabinete propuesto
en el conjunto de la administracion publica. ;Se trata de un secretario de
Estado que tendria una posicion de primus inter pares en el seno del ga-
binete? Habria que recordar que en México existe una larga tradicién de
gobierno de gabinete que, si bien no necesariamente se ejercia a través
de un procedimiento de deliberacion colegiada en todos los casos, si pre-
servaba claras areas de competencia entre sus miembros. Cuando Jesus
Reyes Heroles fungio en los hechos como jefe de gobierno se enfrent6 a
la hostilidad de mas de uno de sus compafieros de gabinete que guarda-
ban celosamente las fronteras de su responsabilidad. El desarrollo de la
administracion publica mexicana estd marcado por esta historia. La ex-
periencia de Reyes Heroles muestra que el jefe de gabinete puede apare-
cer sin necesidad de que intervenga una reforma constitucional.

En segundo lugar, el documento no especifica ante quién seria respon-
sable este jefe de gobierno. Si estan hablando de un politico profesional,
entonces el Congreso y los partidos harian valer su opinion, peso e in-
fluencia en la designacion de este funcionario. Ahora bien, si se trata de
un funcionario, seria la administracion publica y, en concreto, el jefe del
Poder Ejecutivo el tinico responsable de su nombramiento, y este funcio-
nario sélo rendiria cuentas al presidente de la Reptublica. ;Cudles serian
los mecanismos de control a que estarian sometidos este funcionario y los
integrantes de su oficina? Otorgar a este funcionario rango constitucional
distinto al que ostentan otros miembros del gabinete, sugiere ya una dife-
rencia fundamental de sus funciones en relacion con las de sus compaiie-
ros de gabinete e incluso con el propio jefe del Ejecutivo. En caso de que
la delimitacion no sea clara, semejante cambio constitucional puede con-
tribuir a multiplicar los conflictos en el seno del Ejecutivo y entre el Po-
der Ejecutivo y el Legislativo. También existe el riesgo de generar rivali-
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dad y competencia entre el jefe del Poder Ejecutivo y el propuesto jefe
de gabinete.

Las Constituciones definen la forma de organizaciéon del poder. Nada
mas. Por razones historicas nuestra Constitucion es mucho mas amplia,
incluye largos capitulos relativos a lo que en otros paises son politicas de
gobierno, no de Estado. Por ejemplo, los articulos referidos al trabajo, la
vivienda, la educacion, muchos de los apartados de los llamados “dere-
chos sociales” y hasta economicos. Muchas de estas disposiciones son
mas bien materia de plataformas de gobierno, opciones partidistas; otor-
garles rango constitucional ha tenido un fin autoritario: determinar las
politicas gubernamentales, independientemente de quién esté al frente
del gobierno. De ahi que haya habido en México tantas reformas consti-
tucionales que, en otros sistemas politicos, habrian sido materia simple-
mente de cambios de politica, impuestos por la llegada de un determina-
do partido al poder. En nuestra experiencia estos capitulados le restan
flexibilidad al Ejecutivo, su intencion es orientar las politicas de gobier-
no, lo hacen ahora y lo hacian antes.

No me referiré aqui a la propuesta numero 10 de reforma a las institu-
ciones politicas, que habla de la formacion de un organismo “exclusiva-
mente” dedicado a “promover la transformacion de las instituciones pi-
blicas, asi como a impulsar el acuerdo politico entre los distintos
actores...”. Sin embargo, es preciso sefialar que las funciones de este
nuevo organismo son las propias del Poder Legislativo; resulta inquie-
tante que se proponga una institucion de esta naturaleza que no so6lo du-
plicaria funciones, generaria conflictos con los legisladores y no tendria
la legitimidad democratica del Congreso. Es deseable que esta propuesta
sea de inmediato desechada.

En los afios setenta Daniel Cosio Villegas propuso una simplificacion
de la Constitucion de 1917, una “limpia” que la redujera a los capitulos
relativos exclusivamente a la definicion de la forma de gobierno. Enton-
ces su propuesta fue descartada como una extravagancia del astuto pro-
vocador que era Cosio Villegas. Ahora, en cambio, valdria la pena reto-
mar su propuesta. Seria menos costosa que el inmenso parche que
representaria un jefe de gabinete, que a fin de cuentas no seria ni de aqui
ni de alla, o la desafortunada idea de crear una instancia paralela al Poder
Legislativo.
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