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ADVERTENCIA

El presente libro se termind de escribir en el primer semestre de 1995, razon |
la cual esta reimpresion no recoge las reformas constitucionales y legales que
entonces a la fecha se han aprobado. Un esfuerzo de actualizacion rebasa
posibilidades laborales que como miembro del Consejo General del Instituto F
deral Electoral he asumido desde octubre de 1996, meses después de que sa
a la venta la primera edicion.

A peticion de algunos amigos, colaboradores y, sobre todo, alumnos he d
cidido autorizar la reimpresion, no sin antes advertir a los estimados lectores
falta de correspondencia entre algunas de mis afirmaciones originales a la luz
las reformas del Ultimo lustro.

En 1996 se reformd la Constitucion en materia electoral, asi como divers:
leyes electorales. De los aspectos a resaltar en tal sentido se ubican la cons
dacion de la autonomia del Instituto Federal Electoral, la conformacion ciude
dana de su Consejo General, el fortalecimiento del sistema de partidos,
incorporacion del Tribunal Electoral al Poder Judicial de la Federacion, la pc
sibilidad de ejercitar acciones de inconstitucionalidad en contra de leyes ele
torales, los limites a la sobrerrepresentacion en la Camara de Diputados,
creacion de los senadores de representacion proporcional, el sefialamiento
reglas minimas para las entidades federativas y el nuevo marco juridico para
Distrito Federal.

Un afio después, en 1997, se hicieron modificaciones al marco juridico con
titucional en materia de nacionalidad.

En marzo de 1999 se reformaron los articulos 16, 19, 22 y 122 constitucic
nales en materia penal, seguridad publica y combate a la delincuencia.

En junio de 1999 entrd en vigor un decreto de reformas a los articulos con
titucionales 94, 97, 100 y 107, relativos al Consejo de la Judicatura Federal. Pz
algunos destacados juristas dicha reforma significé un retroceso en la consolic
cion y autonomia del érgano encargado de la administracién, vigilancia y disc
plina del Poder Judicial de la Federacion, excepcion hecha de la Suprema Ca
de Justicia de la Nacion. Coincido con esta apreciacion ya que los aspectos
gativos del decreto son mayores que sus avances. Merced a la reforma, el C
sejo de la Judicatura pierde autonomia frente a la Corte toda vez que ésta pa
revisar y revocar los acuerdos generales del Consejo, ademas de poder solicit:
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XVI JAIME F. CARDENAS GRACIA

la expedicion de acuerdos generales, mismos que posteriormente podran ser |
dificados. Aspectos positivos del decreto son la incorporacion de requisitos pa
la designacion de los integrantes del Consejo de la Judicatura, asi como la «
rogacion del procedimiento de insaculacion de los integrantes del Consejo q
nombra la SCJIN.

En el mismo mes y afio se le confirié al Congreso de la Union la atribucid
de legislar en materia de proteccion civil y deporte.

Posteriormente, otro decreto reconocio en el articulo 40. constitucional el di
recho fundamental a un medio ambiente adecuado para el desarrollo y bienes
a su vez, el articulo 25 fue adicionado para precisar que el desarrollo nacior
sea sustentable.

En julio de 1999 se redujo la edad para ser senador. De 30 afios que se este
antes de la modificacion, de entonces a la fecha se requieren 25 afios cumpli
el dia de la eleccion.

En ese mismo mes se publico e®&lrio Oficial de la Federaciorel decreto
de reformas a los articulos 73, 74, 78 y 79, por medio del cual se crea la entid
de fiscalizacion superior de la Federacion. A dicho érgano la Constitucion |
otorga autonomia técnica y de gestion, y dentro de sus principales atribucion
estan las de fiscalizar los ingresos y egresos; el manejo, la custodia y la apli
cion de los fondos y recursos de los poderes, asi como el cumplimiento de |
objetivos de los programas federales; entregar el informe del resultado de la |
visién de la Cuenta Publica a la Camara de Diputados; investigar actos y on
siones que impliquen irregularidades o ilicitos en el ingreso, manejo, custodia
aplicacion de fondos y recursos federales; determinar los dafios y perjuicios q
afecten a la Hacienda Publica Federal o al patrimonio de los entes publicos |
derales; fincar directamente indemnizaciones y sanciones a los responsable
promover las acciones correspondientes para el fincamiento de responsabilic
des. El titular del 6rgano sera designado por una mayoria calificada de las d
terceras partes de los miembros de la Camara de Diputados, durara en su enc
ocho afios, con derecho a ser designado una vez mas y con la garantia de nc
removido salvo por las causas graves que sefiale la ley y mediante una mayc
semejante a la de su nombramiento o por las causas previstas en el titulo cu:
constitucional.

En septiembre del afio pasado se modifico el apartado B del articulo 102 cor
titucional. Dicha reforma tuvo por objeto fortalecer la autonomia de la Comisior
Nacional de Derechos Humanos, elevar a rango constitucional su denominacic
crear un mecanismo mas complejo y plural para la designacion de su preside
y miembros del Consejo Consultivo, ampliar la duracion en el encargo del pre
sidente e incorporar un mejor sistema de rendicion de cuentas a través de inf
mes a los poderes de la Union.



ADVERTENCIA XVII

A finales de 1999 se reformé y adiciono el articulo 115. Los aspectos mé
relevantes de la reforma consistieron en reconocer al municipio el caracter
ambito de gobierng al ayuntamiento el de 6érgano de gobierno, precisar su fa-
cultad reglamentaria, fincar el objeto de las leyes municipales, mudar el esquer
en materia de funciones y servicios publicos, ampliar las posibilidades de coc
dinacién y asociacién municipales, fortalecer la hacienda y patrimonio del mt
nicipio, incorporar la fiscalizacién de las cuentas publicas por parte de la
legislaturas locales y fortalecer las atribuciones de mando sobre la policia pr
ventiva.

Otro decreto de reformas reconocié los derechos de los nifios y las nific
impuso a los ascendientes, tutores y custodios el deber de preservarlos y er
mendo al Estado la obligacion de proveer lo necesario para propiciar el respe
a la dignidad de la nifiez y el ejercicio pleno de sus derechos.

Las ultimas reformas constitucionales se publicaron el 21 de septiembre d
2000. Mediante distintos decretos se incorporaron los derechos de las victim
o los ofendidos en el articulo 21 constitucional y se adicioné a la fraccién XX\
del articulo 73 la atribucion del Congreso de la Unién para legislar en mater
de vestigios o restos fdsiles.

No quisiera finalizar esta advertencia sin reconocer una falla a lo sefialado
el capitulo tercero en torno a la responsabilidad penal del presidente de la F
publica. Desde 1994 el Cadigo Federal de Procedimientos Penales sefiala cus
son los delitos graves; sin embargo, aun existen dudas en la doctrina en torn
si por delitos graves del orden comudn aludidos por el articulo 108 de la Con
titucion, se deben entender aquellos a que se refiere la ley adjetiva federal per

Jaime F. BRDENAS GRACIA



A MANERA DE PROLOGO

No se puede hablar en México de derecho constitucional sin hacer referencia
doctor Jorge Carpizo. Su calidad académica, su prestigio, su amistad y el rec
nocimiento que merece de todos los constitucionalistas me determiné solicitar
sus comentarios y reflexiones sobre esta obra que se presenta a los lectores.
con su caracteristica amabilidad, después de leer el trabajo, me remitié la ca
qgue a continuacién se transcribe y que mucho le agradezco.

Carta del doctor Jorge Carpizo

Recibi la versiébn mecanografica de su nueva obra intitul@aConstitucion
para la democracia. Propuestas para un nuevo orden constitucibadgi con
atencion y gran interés.

Considero que su nueva obra es muy oportuna y viene a reforzar una vie
tradicion del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.

Afirmo que es muy oportuna porque México esta viviendo en estos meses L
gran debate sobre su estructura juridico-politico-constitucional, porque el gobie
no de la Republica y los partidos politicos mas importantes estan buscando cc
sensos para continuar profundizando en el largo camino que el pais empren
en 1977 para ir fortaleciendo nuestra vida e instituciones democréticas. Se
llegado a un momento en que ese camino debe ser recorrido totalmente; hay
dar los pasos que aun faltan, asi lo manifiesta y desea la sociedad y sus org:
zaciones politicas y sociales sin ninguna ambigiiedad. La democracia plena
es ni sera una panacea para resolver los problemas del pais. Desde luego
no, pero si es la base firme indispensable desde la cual hay que plantearse
resolucién y la actuacion para superarlos. Y digo esto porque no hay que ¢
ingenuos y después volvernos a desilusionar. Ahi estan los ejemplos de los trit
fos electorales de antiguos personajes comunistas en los paises de la 6rbite
lo que un dia constituyd la Unidn Soviética.

En este contexto su obra es muy oportuna. Existen muchas ideas para la
forma politica, pero pocas han sido sistematizadas. Usted lo hace y lo hace b
porque, en una forma clara y sencilla, expone sus pensamientos y realiza pro
siciones. La importancia de su libro estriba precisamente en la sistematizacit
gue construye y en la abundancia, seriedad y claridad de sus proposiciones ©

XIX
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estoy seguro, provocaran discusion. jQué bueno! Necesitamos discutir para sa
exactamente qué deseamos reformar y para qué. También para no equivocarr
Estamos en un momento en el cual las buenas intenciones son bienvenidas,
se necesita efectividad y resultados positivos. Sus proposiciones deberan pro
car debate. Este deberia ser el mayor mérito de su libro, independientemente
gue no se esté de acuerdo con algunas de sus proposiciones o que otras ha
de ser ajustadas para que alcancen la finalidad que persiguen: la construcc
de un México mejor en donde se dejen atras estructuras caducas y obsoletas
caracter politico, social, econdmico, moral y cultural.

Su obra refuerza la vieja tradicion del Instituto de Investigaciones Juridicas
que su labor sea util al pais. No es un Instituto entregado al juego de abalori
segun la conocida novela de Hermann Hesse, sino un Instituto vivo, preoc
pado y comprometido con el pais. Su libro recoge esta tradicion y a mi m
causa especial gusto que los jovenes constitucionalistas, con seriedad aca
mica y conocimientos profundos, realicen proposiciones. Asi, los constitucio
nalistas de generaciones anteriores a la suya vemos que no todo ha sido &
en el océano.

Ahora bien, dentro de la multiplicidad de proposiciones que realiza existe un
gue resalta sobre las otras, y que es, en parte, la columna vertebral de su o
la conveniencia de que se promulgue una nueva Constitucion, y explica ust
sus razones. Ciertamente se han oido algunas voces al respecto, pero nadit
dado las razones y los argumentos con la precision de usted. Por eso su idea
sorprendié e impacto.

Para mi la Constitucion mexicana de 1917 no es sélo el objeto principal d
mis estudios juridicos, no es Gnicamente la norma fundamental que sustenta tc
nuestro orden juridico, no es solamente la garante de nuestras libertades y c
vivencia social y politica, sino que es la sintesis de lo mejor de nuestra evolucit
politica y constitucional; es el sello caracteristico de nuestra soberania y de
nuestro como sociedad dentro de una concepcion universal.

Ciertamente ha sido modificada en muchas ocasiones. Asi tenia que ser y
ello me he ocupado en otras ocasiones. Lo grave han sido las reformas inutil
lo peor, las que dieron pasos hacia atrds en la construccion que los mexical
habiamos hecho de algunas instituciones muy propias y que respondian a nu
tras especiales caracteristicas, pero toda Constitucion se reforma y mas en
pais en el cual la interpretacion constitucional ha sido escasa y pobre.

En otras palabras, y con franqueza, amo a la Constitucién de 1917 y ¢
principio no me agrada la idea de su extinciéon. Después de mi primera re
accion, me he puesto a meditar en sus argumentos, varios de ellos no |
convencen. Asi, por ejemplo, que no regula la existencia de un tribunal con
titucional, cuando actualmente la Suprema Corte de Justicia es un tribun
constitucional, aunque le falten algunas caracteristicas; que no favorece el pa



A MANERA DE PROLOGO XXI

del Legislativo como 6rgano de control. Creo que si, porque contiene los mec
nismos que en otros paises han sido muy efectivos.

Lo que acontece en México en este aspecto y en otros es que la Constituc
no se ha aplicado, ha sido letra muerta. Entonces, no le atribuyamos la falla
la Constitucion, sino a la ausencia de voluntad para que la realidad politica -
conduzca tal y como sefiala la norma. Respecto al federalismo, el problen
mas serio es la falta de recursos economicos de los estados y municipic
comparada con los de la Federacion. De nueva cuenta éste no es defecto
la norma.

No dejo de reconocer que otros de sus argumentos poseen su peso especi
De aqui la importancia de que su obra se lea y se discuta. Asi, habra hecho 1
aportacion muy importante al debate de ideas que tiene lugar en nuestro pai

Nuestras instituciones politicas habran de cambiar pronto y con profundida
para realmente reforzar nuestra democracia. Tengo la conviccidon de que pue
ser a través de reformas constitucionales dentro del marco de nuestra actual
fundamental. Sin embargo, no soy partidario de dogmas y todo es posible. Si
llegado el momento de que se cree una nueva Constitucion, sera Unicamente
sociedad quien lo decida, y para ello son indispensables ideas claras y pre
sas para enriquecer el debate serio e informado. Su obra es una valiosa cor
bucion para ese propésito. No creo en unanimidades y todos tenemos el dere
a expresar nuestro pensamiento y a escuchar las discrepancias.

Asimismo, estoy de acuerdo con varias de sus proposiciones concretas y, :
embargo, con otras no. No es el momento ni el lugar —una carta— para expt
sarselas, ya que a ellas me he referido en mis libros, que usted cita prolifel
mente, incluso uno editado en 1973 y que hace alrededor de veinte afios que ¢
agotado; todo ello se lo reconozco mucho.

Cuando el libro salga de la imprenta, le deseo que se discuta mucho, q
contribuya mucho al debate politico actual. Es un libro que debe ser leido porqt
es serio, claro y obliga a meditar. Para mi ha sido muy provechoso. En és
como en otra obra anterior suya, sabe sembrar.

A usted en lo personal le deseo que continle proporcionandonos obras i
quietantes. Las necesitamos. El derecho constitucional es una disciplina viv
cambiante y al servicio de la persona humana. Me alegro de que México cuer
con una nueva generacion de constitucionalistas de los cuales esperamos mu
No nos vayan a desilusionar. Continte tal y como es, preparese ain mas y si
a México con conviccion, honestidad, ideales y efectividad. Usted tiene con qu

Reciba mis saludos mas cordiales y amistosos.

Jorge @Q\RPIZO

Febrero de 1996
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INTRODUCCION

La transicién a la democracia en México es parte de un proceso de cambio mt
dial que se genera a partir de los afios setenta. La tercera ola democratizac
—segun la feliz expresion de Huntington— retoma la posicién entonces dom
nante en la izquierda que insistia en la revolucién como Unico camino de camb
La transicion se concibe como una via reformista y pacifica a la democracia pa
los paises en vias de desarrollo.

En las transiciones a la democracia, los actores politicos y sociales discut
nuevas reglas e instituciones para el cambio de régimen. Los pactos y negoc
ciones persiguen transformar el régimen no democratico en democratico, pre
samente a través del acuerdo y, en ocasiones, por medio de la imposici
—aungue esta Ultima opcidn no es aconsejable en términos de una transicioi
consolidacion exitosa— de una nueva normativa institucional: juridica y politica

El régimen politico mexicano fundado en 1929 y adn hoy vigente ha evolu
cionado durante su larga historia. Podriamos consignar brevemente distintas €
pas. Una de formacion (1929-1935) que se caracterizé por la lucha pa
determinar un mando Unico y conciliar las diferencias entre los caudillos de |
revolucién. Una segunda (1935-1968) de fortalecimiento y madurez del régime
gue se distinguié por el pluralismo politico y social limitado, su inclusividad, y
su corporativismo, en la que se afinaron las notas del presidencialismo mexicar
En la tercera etapa (1977-1988), el régimen entra en crisis pero también inic
un proceso de apertura politica o liberalizacién: los partidos de izquierda aba
donan la clandestinidad, se suceden las reformas electorales, y se genera un |
camino de limitacién de las atribuciones presidenciales y de fortalecimiento d
los poderes Legislativo, Judicial, del federalismo y del municipio. La Ultima eta
pa (1988-1995) corresponde a una fase terminal del régimen en que la apert
politica se acelera, pero con riesgos muy claros de retroceso politico; porque |
sectores duros del régimen o no reformistas impiden y obstaculizan la democi
tizacion; sin embargo, la oposicion avanza en los niveles locales, y las cris
econdémica y de legitimidad coadyuvan a la catalizaciéon del proceso.

En México es oportuno hablar de transicion a la democracia, porque el rég
men no es ni ha sido plenamente democratico. Carece de los elementos nece
rios para un concepto minimo de democracia, que serian: un sistema de partic
en igualdad de oportunidades; condiciones de equidad en la competencia politi
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y garantias para la vigencia efectiva de los derechos politico-electorales. En efe
to, el sistema de partidos esta en ciernes y los partidos opositores no tienen
ridicamente, ni de hecho, las mismas oportunidades que el partido en el pod
Las condiciones de competencia no se dan en términos equitativos por la influe
cia que el régimen posee en el manejo de los medios de comunicacion, y por
uso de recursos publicos en las campafias electorales y en la vida politica or
naria. Y los derechos politicos, principalmente los electorales, no tienen recon
cida plena y claramente su caracter de derechos humanos: el recurso de amj
es improcedente en materia electoral, y las leyes electorales no pueden ser |
teria de las acciones de inconstitucionalidad ni de las controversias constituci
nales. Ademas, la divisién de poderes es asimétrica y los érganos centrales |
avasallado a los locales, y no sélo por razones metaconstitucionales, sino co
titucionales.

El momento histérico en el que nos encontramos, por las caracteristicas c
régimen, exige hablar de transicion a la democracia. El problema mayor consis
en cémo hacer la transicion. En otro trabajee referi a distintos escenarios
de la transicién: el de evolucidn, el del gradualismo, el de la reforma pac
tada, el del pacto opositor, el del triunfo electoral opositor, el de la detona
cion y el del colapso.

Algunos de estos escenarios se han mezclado en el proceso mexicano. |
contramos muchas caracteristicas del escenario de la evolucion —lenta transf
macioén politica motivada por el cambio en la cultura politica de la sociedad—
también observamos, sobre todo en el sexenio anterior, caracteristicas claras
un escenario gradualista como el ocurrido en Brasil a partir de 1973, en do
de a la oposicion se le concedieron posibilidades de triunfo electoral a nivel loc
con la intencién de ir presionando para el cambio de régimen. Encontramos el
mentos del escenario de reforma pactada, cuando algunos miembros reformis
del régimen han intentado negociar acuerdos de envergadura con la oposici
gue hasta el momento han fracasado.

Igualmente podemos contemplar ciertas caracteristicas de un escenal
rupturista, a raiz del levantamiento armado en Chiapas a principios de 199
e indudablemente, y ello es muy preocupante, elementos de un escenario de
moronamiento o de colapso.

¢, Cudl es entonces la mejor via para la transicion a la democracia en Méxic
Pensamos que el escenario de la evolucion no es conveniente porque los proce
sociales, politicos y econdmicos de nuestro pais se suceden con gran rapide:
un escenario de estas caracteristicas no es deseable por la inestabilidad que
neraria.

1 Vid. Cardenas Gracia, JaimBEansicion politica y reforma constitucional en Méxibtéxi-
co, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994.
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El escenario del gradualismo usado en el sexenio anterior y aun en éste par
que ha llegado a su fin, pues el poder de la oposicién, sobre todo del PAN, presic
en este momento por un cambio mas rapido y completo, preocupado no solo
las reformas electorales parciales sino por una reforma del Estado que intec
mas elementos, tales como el federalismo, el fortalecimiento del Poder Legisl
tivo, etcétera.

El escenario de la detonacién o rupturista, nunca es aconsejable y siempre
peligroso porque genera inestabilidad, excluye a sectores importantes de la
ciedad civil y de la sociedad politica, y no ofrece garantias suficientes de re
ponsabilidad politica a los factores reales de poder. El escenario d
desmoronamiento o del colapso del régimen tampoco parece ser la via adecue
sus efectos son igualmente perniciosos, provoca desazoén en la sociedad, ine
bilidad en los medios financieros y politicos, e impide e impedir4 una consoli
dacion democratica aceptable para todos: una transicion para que sea exit
demanda cerrar cicatrices y conciliar los distintos intereses. Parece ser enton
gue la via idénea es la transicion por reforma pactada.

La transicién por reforma pactada no ha sido facil. Su dificultad mayor he
residido en que dentro del régimen aln no esta claro quién controla la situacic
si los duros u opuestos a la reforma, o si han prevalecido los reformistas.

Aungue es notoria la crisis terminal del régimen, sus sectores duros se nieg
a dejar el poder y a permitir reformas profundas; y ademas, el liderazgo pres
dencial oscurece la situacion, en tanto que no aclara su posicidn respecto 8
actitud reformista, y tampoco parece contar con los mecanismos o instrument
necesarios para reducir la influencia de los sectores duros del régimen.

Por el lado de la oposicion, la reforma pactada tampoco se ve facil: en tan
gue el PRD muestra en su interior profundas diferencias sobre la estrategic
seguir; tampoco en ese partido se ha decidido con rotundidad cudl es la posic
triunfadora: si la de los reformistas partidarios del dialogo o la de los rupturista
partidarios de medidas de presion extrema.

En el PAN el problema es distinto. Aunque su situacién interna muestra sig
nos de fortaleza y de unidad, la profundidad de la reforma o el nivel de |
misma no es un asunto zanjado: hay quienes en ese partido siguen insistier
en reformas a las reglas del juego de caracter secundario, principalmente de t
electoral, y que tienen verdadero temor a una reforma integral del régimen, pc
gue dudan de su viabilidad y piensan que generaria inestabilidad.

La reforma pactada, con ser el escenario ideal y el mejor camino para Méxic
presenta obstaculos casi insuperables. A nuestro juicio estos son dos. Uno
tipo politico, que incide en el liderazgo presidencial como motor del cambic
democratico, y otro estructural, que se relaciona con el nivel o profundidad ¢
la reforma politica del régimen. De no solucionarse o aclararse la situacion sok
estas dos terribles deficiencias, los tropiezos de la reforma pactada serian in
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merables, y pueden conducir hasta a un retroceso autoritario. Esta Gltima po
bilidad no debe descartarse. Seria absurdo hacerlo.

Sin embargo, el nivel de inestabilidad y de crisis en la sociedad mexicana, ¢
las finanzas publicas, en la clase politica indica necesariamente que, sin refor
pactada, el pais entero se sumiria en un proceso de descomposicion que afec
a todos los intereses. En este dilema del prisionero, y a pesar de las dificultac
expuestas para una reforma pactada, la solucién parece no ser otra que un can
de régimen mediante la negociacion y la conciliacion.

Las anteriores son las consideraciones politicas sobre la viabilidad de la tra
sicion. Es conveniente ahora preguntarse por el nivel de las reformas que tien
gue producirse durante ese proceso. En otras palabras: ¢ por qué es conveni
una nueva Constitucidon y por qué es necesario modificar las reglas del jue
politico: no solamente las metaconstitucionales o no escritas, sino también |
formales?

La nueva Constitucion es imprescindible porque solamente a través de
nuevo marco institucional en el que los actores politicos y sociales se sient
representados se pueden propiciar condiciones de estabilidad politica y de ¢
bernabilidad. También es imprescindible porque el deseo de los actores politice
la mayoria de ellos, insisten en cambios y reformas juridicas mas alla de I
contenidos electorales. Simbdlicamente es fundamental porque el orden cons
tucional de 1917 no representaria las expectativas de la nueva generacion ni a
daria a precisar el paso del antiguo régimen al nuevo.

Finalmente, no podemos dejar de pensar en una nueva Constitucion porg
la estructura juridica e institucional de la vigente seria disfuncional en una d
mocracia. Esto porque la actual no recoge debidamente las cuestiones fundam
tales del nuevo constitucionalismo: medios de comunicacién, indigenismc
movimientos sociales e integracién comercial; no toma en cuenta los avances (
constitucionalismo de la posguerra; es decir, no regula tribunales constitucion
les, mecanismos de democracia directa, no garantiza derechos politicos y no
vorece el papel del Legislativo como 6rgano de control. Esta Constitucion es
disefiada para fortalecer deliberadamente al Poder Ejecutivo; no prevé debic
mente mecanismos para la solucion de conflictos entre el Poder Legislativo y
Ejecutivo en materia, por ejemplo, de presupuesto, cuenta publica, aprobaci
legislativa, etcétera; su estructura en el plano federal no coincide con las nuey
concepciones ni del federalismo ni del poder municipal; concede enormes pod
res formales al presidente de la Republica; no contempla 6rganos constitucior
les auténomos de control, y favorece una vision de nuestro pais como un to
homogéneo y no diferenciado.

La insistencia en las consideraciones juridicas durante una transicion a la c
mocracia son importantisimas. Asi como es basico el liderazgo y la habilida
de los actores politicos para conducirla, es fundamental el disefio juridico de |
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nuevas instituciones. Un disefio justo, equilibrado y arménico permite que |
transicidn sea exitosa, y que su consolidacion posterior se desarrolle en con
ciones de estabilidad y de acuerdo. Por el contrario, el error en los disefios ir
titucionales puede afectar no sélo el proceso de la transicién, su éxito y
consolidacién democratica, sino también trasladar los efectos negativos de e:
errores a las esferas sociales y econémicas del pais.

En este libro se propone una nueva Constitucion. Se muestra la insuficienc
de la actual. Se insiste en el papel de los disefios institucionales para la transic
y la posterior consolidacion democratica. Se argumenta que no da igual cualqu
disefio y que de la forma como se elaboren las instituciones se producen con
cuencias politicas, sociales y econdmicas diversas. Los disefios constituciona
son la materia, el contenido de las reglas de la transicién, y también son la pie
clave para la estabilidad y la legitimidad politica posterior.

Hace mucho tiempo, Emilio Rabasa percibié los efectos politicos de un disef
constitucionak Su critica a la Constitucion federal de 1857, aunque no la com:
parto, ilustra de forma clara los roles y los efectos de una Constitucion. El pen:
que el deficiente arreglo institucional de 1856-1857 produjo la dictadura de Dia
y por eso tituld su clasico librdca Constitucion y la dictaduraHoy es bueno
recordar analisis como el de Rabasa, pues nuestra intencion es construir un a
glo institucional para la democracia. Si el pensamiento de Rabasa sobre la Co
titucion de su época fue pesimista, el nuestro necesariamente debe ser optimi
Escribir una Constitucion para la democracia es la tarea.

El libro se divide en siete capitulos. En el primero se expone la teoria inst
tucional y se realiza una critica al Estado de derecho en México. La teoria in
titucional se trae a colacidn para exponer el cambio en la ciencia politic
contemporanea que retoma la importancia de las instituciones y normas en
politica, en la economia, en la sociologia. El Estado de derecho se discute de
sus caracteristicas o elementos tradicionales: division de poderes, legalidad
ministrativa, imperio de la ley, proteccion y garantia a los derechos humano
etcétera, para destacar a grandes rasgos las deficiencias que en nuestro pais
sentan cada uno de los elementos.

El segundo capitulo desarrolla las razones que fundamentan la necesidad
una nueva Constitucion. Los argumentos que se exponen son de tres tipos: |
liticos, simbdlicos y juridicos. Los politicos se apoyan en la voluntad de lo:
actores mas importantes de la transicion: los partidos mexicanos.

En efecto, los Ultimos acontecimientos en el pais inciden en un cambio radic
de percepciones, pues los partidos de oposicion y el partido en el gobierno pi
ponen una agenda para la reforma politica del Estado que materialmente afe
a la totalidad del orden constitucional.

2 Rabasa, EmilioLa Constitucion y la dictadurar? ed., México, Porraa, 1990.
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Los argumentos simbdlicos atienden al cambio generacional, y a la necesid
de un nuevo contrato social para los tiempos presentes y futuros, con la i
tencion de que los actores sociales y politicos se identifiquen y compartan
nuevo arreglo institucional.

Finalmente, los argumentos juridicos, o de técnica juridica, sefialan algun:
deficiencias constitucionales de la actual carta magna en términos de estabilid
y de democracia que en los restantes capitulos del libro se desarrollan a dete

El capitulo segundo concluye resaltando las lineas bésicas o maestras, ¢
cualquier disefio constitucional deberia prever antes de penetrar en las cuestio
particulares de una Constitucion. Por ejemplo, los impactos del sistema de p:
tidos para la eleccion de los disefios; el papel clave que tiene lo electoral
cualquier modelo; la discusion sobre el tipo de régimen: presidencial, parlamel
tario, semipresidencial; la necesidad de que cualquier disefio constitucional co
temporaneo prevea unos Organos constitucionales autonomos para evitar
efectos negativos de la partidocracia en una democracia consolidada; los ten
actuales que no se deben olvidar o menospreciar: los impactos de la integrac
econdmica; el poder de los medios de comunicacion; el papel de la informs
cion en las sociedades modernas; los nuevos movimientos sociales; el de
rrollo sustentable, y, por ser México un pais pluriétnico, la concepcion de u
disefio plural y no homogeneizador.

Los capitulos tercero, cuarto y quinto, que se refieren al Poder Ejecutivo, Le
gislativo y Judicial, exponen distintas criticas al actual arreglo constitucional. L.
tesis basica indica que el Poder Ejecutivo se sitla sobre los demas, y no s
por motivos metaconstitucionales, sino por los que son inherentes a su prof
disefio constitucional formal.

El capitulo sexto busca desarrollar las bases de un nuevo federalismo pe
México, que se construya a partir del poder municipal. Se pasa revista brev
mente a algunos modelos federales: el norteamericano, el canadiense y el alen
A partir de las lecciones de estos federalismos, de la historia del nuestro, y
los riesgos que se deben evitar en el arreglo institucional futuro, se precis:
modificaciones concretas para la reforma constitucional que defina un feder
lismo no dual sino cooperativo, con nuevos Organos e instituciones.

Los drganos constitucionales autbnomos ocupan el capitulo final. Su impol
tancia politica sera decisiva. Pensamos que la amnesia en el disefio de e
o6rganos podria significar para el futuro problemas de ingobernabilidad, disfur
cionalidad y corrupcién graves. Entre los 6rganos constitucionales auténomg
gue se proponen —aundgue la lista no es exhaustiva— estan los siguientes:
bunal Constitucional, érgano electominbudsmanTribunal de Cuentas, Banco
Central, Ministerio Publico, Consejo de la Judicatura, érgano para la informacié
y estadistica, 6rgano técnico para el federalismo, y 6rgano para los medios
comunicacion.
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Muchas de las tesis del libro, como cualquier lector podra advertir, repre
sentan un esfuerzo de imaginacion personal. Las conclusiones de cada capit
no pretenden tener caracter definitivo. Son propuestas particulares para la dis
sion y las negociaciones de nuestra transicién a la democracia. Exigen de
confrontacién con otras ideas y propuestas. Sabemos que la Constitucion de 1¢
ha significado mucho para este pais en términos de identidad histérica y proye
nacional, pero creemos que ha llegado a su fin, y que es importante pensar
otra, que recoja sus valiosas aportaciones, pero que las enriquezca con nue
instituciones y normas.

Es evidente que una transicion a la democracia no concluye magicamente ¢
una nueva Constitucion, pero el acuerdo politico y social para su arreglo cuan
se formula consensuada, abierta y transparentemente, si puede ser definitiv
decisivo para el futuro de un pais.



CAPITULO PRIMERO

INSTITUCIONES Y ESTADO DE DERECHO

|. INTRODUCCION

El Estado mexicano llega a finales del siglo XX sin lograr tener los elemento
de un Estado de derecho pleno. En este capitulo se abordaran algunos eleme
metodolégicos indispensables para una reconstruccion de las instituciones nac
nales. La vertiente tedrica de la que nos serviremos sera la del nuevo instit
cionalismo y sus implicaciones para el estudio del Estado de derecho.

La primera premisa consiste en sefialar que no es posible transformacion
modernizacién econémica alguna, si previamente no se modernizan las instit
ciones juridicas y politicas nacionales. La segunda nos indica que para la rec
zaciéon de una transicion a la democracia exitosa y para una consolidaci
democratica necesitamos de normas constitucionales congruentes con los p
cedimientos democraticos y con el respeto y la garantia de los derechos fu
damentales.

De esta manera se procederd a exponer la teoria institucional y se hara
recorrido por el significado e implicaciones del Estado de derecho, para fina
mente terminar con un colofén critico sobre la situacion actual del Estado ¢
derecho en nuestro pais.

[I. EL NUEVO INSTITUCIONALISMO
1. La importancia y novedad de la teoria institucional

El nuevo institucionalismo subraya la relativa autonomia de las institucione
politicas respecto a las fuerzas sociales y econémicas. Es un intento tedrico
reciente que se da en la totalidad de las ciencias sociales y ecoh@maiecas

1 El Estado se ve ahora como un auténtico conformador y moldeador de la sociedad. Los f
bajos decisivos son Evans, Rueschemeyer, Skocpol (Bdsging the State Back |rCambridge
University Press, 1985. Para perseguir los términos de este nuevo tiehaejerican Political
Science Reviewol. 82, nim. 3, 1988; y mas recientemente el articulo de Mitchell, T., “The Limits
of the State: Beyond Statist Approaches and their Critigsierican Political Science Revigwol.

85, num. 1, 119, asi como los comentarios al mismaneerican Political Science Revigvol. 86,
nam. 4, 1992.
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situar en el lugar que corresponde a las instituciones dentro del analisis p
litico y econdmico. El nuevo institucionalismo nos viene a decir que las ins
tituciones no son una mera superestructura o reflejo de la sociedad y
economia. Las instituciones moldean e influyen en las relaciones econémic:
y sociales.

Lo anterior que puede ser evidente, por ejemplo para los cultivadores de
ciencia juridica, no lo era para los politélogaslos economistas. En la ma-
yoria de las teorias contemporaneas de la politica, las instituciones politic
tradicionales como las Camaras legislativas, el sistema legal y el Estado,
igualmente instituciones econdmicas tradicionales como la empresa habi:
visto disminuida su importancia en comparacién con el lugar que ocupaba
en las teorias anteriores de los politdlogos de finales del siglo pasado y ¢
inicios de ésté.

Si bien el concepto de institucion nunca ha estado ausente de la ciencia |
litica tedrica, la vision béasica que ha caracterizado a las teorias de la politi
desde aproximadamente 1950 ha sido:

a) Contextual, proclive a ver la politica como una parte integral de la socie
dad, menos inclinada a diferenciar la politica del resto de la sodiedad;

2 Vallespin, Fernando, “Viaje al interior de un gremio. De los politélogos y su proceloso ob-
jeto”, Claves ndm. 40, Madrid, marzo de 1994, pp. 28-36. En este articulo, Vallespin explica e
estado actual de la ciencia politica caracterizado por la ausencia de referentes. Apoyandose en
mond elabora un esquema de las principales escuelas o tendencias. El cuadro combina el fa
ideolégico “izquierda-derecha” con el enfoque metodolégico fuerte-débil. En la “izquierda-débil”
incluye a los herederos de la vieja teoria critica (Adorno, Horkheimer, Marcuse), preocupados sot
todo por desvirtuar el ingenuo empirismo positivista, y por resaltar la inextricable vinculacién entr
teoria y practica politica. También se incluyen lo que queda de los otros grupos marxistas m
ortodoxos, representado por autores como Perry Anderson, Goran Therborn o Philip Slater, que a
todo se centran en reivindicar el componente de clase politica y la imposibilidad de separar la ac
vidad cientifica de la politica. Por Ultimo habria que ubicar aqui también a la “teoria de la depel
dencia” de Fernando Cardoso. En la izquierda dura entrarian estos mismos grupos, pero valiénd
ya de una metodologia mas seria, dirigida a cuantifigasngr a prueba las hipétesis elaboradas a
partir de sus principios ideolégicos. Se utilizan las formalizaciones mateméaticas. La derecha débil
integrarian fundamentalmente los neoconservadores, destacando entre todos ellos los straussianos
poseen un indiscutible poder en el &mbito de la teoria politica norteamericana. La derecha fuerte ¢
en la escuela dgublic choice

3 Como J. W. Burgess o W. W. Wiloughby, de economistas como Thorestein Veblen o Joh
R. Commons y de sociélogos como Max Weber; March, James G. y Johan P. Olsen. “El nue
institucionalismo: factores organizativos de la vida politicgina Abierta nims. 63-64, Madrid,
1993.

4 El contextualismo o la politica subordinada a fuerzas exégenas. Los politdlogos tradiciona
mente han tratado a las instituciones y al Estado como factores importantes para el ordenamie
y comprension de la vida colectiva (Heller, 1933). Los potjdé modernos no lo han visto asi: la
politica reproduce como un espejo su contexto (Easton, 1968); tal es el caso de las teorias sc
la estratificacion social. En estas teorias se da por supuesto que clase, geografia, clima, etnia,
guaje, cultura, condiciones econémicas, demografia, tecnologia, ideologia y religién son cosas ¢
afectan todas a la politica, pero ninguna se ve significativamente afectada por ella.
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b) Reduccionista, inclinada a considerar los fendmenos politicos como Iz
consecuencias agregadas del comportamiento individual y no como los resulta
de las estructuras organizativas y a las reglas del comportamiento adecuado;

c¢) Utilitaria porque ha visto a la accion como el producto de un calculadc
interés propio, sin considerar que los actores politicos responden a obligacior
y debere$;

d) Funcionalista en el sentido de preocuparse exclusivamente por mecanisir
eficientes para el logro de equilibrios y sin atender seriamente las posibilidad
de adaptacioén deficiente y no univocidad en el desarrollo hisforico;

e) Instrumentalista, porque la toma de decisiones y la distribucion de recurs
han sido sus preocupaciones centrales y no los modos en que la vida politica
organiza en torno al despliegue de significados mediante simbolos, rituales
ceremonia$.

De esta manera, el nuevo institucionalismo sostiene la interdependencia en
las instituciones politicas y sociales. Resta énfasis a la primacia simple de |
procesos micro y de la historia eficiente en favor de procesos relativamente col
plejos y de la ineficiencia histérica, disminuye el interés por las metéaforas de |
eleccién y de los resultados distributivos en favor de otras logicas de la accio

5 Reduccionismo o las consecuencias del comportamiento micro. Hay algunos modernos @
sarrollos teéricos de la ciencia politica que suponen que la mejor manera de comprender los fel
menos politicos es como consecuencias agregadas del comportamiento entendido desde el indivi
o el grupo.

6 La accién como toma de decisiones calculadas. La vida es caracterizada como toma delil
rada de decisiones. Las elecciones brotan de dos anticipaciones sobre el futuro. La primera es
anticipacion sobre las consecuencias futuras inciertas de acciones actuales posibles. Esta supos
da lugar a un énfasis sobre el poder de la informacién y de los expertos y sobre la importancia
las fuentes de informacion fidedignas e imparciales. En sus versiones politicas, las teorias de
eleccion suponen que, como promedio, los electores votan inteligentemente en relacién con sus
tereses, que los representantes politicos forman coaliciones sensatas, y que las naciones pactal
luntariamente alianzas que, como promedio, mejoran su situacién. La segunda anticipacién es
anticipacion acerca de las inciertas preferencias futuras de un decisor hacia los posibles resulta
futuros. En cualquier teoria de la eleccion deliberada, la accién depende de los valores del deci
Puesto que las consecuencias del interés deben realizarse en el futuro, es necesario anticipar no
gué sucedera, sino también cémo recibira el decisor esas experiencias cuando las experimente.

7 Un proceso histérico eficiente es un proceso que se encamina rapidamente hacia una soluc
Gnica en funcién de las condiciones ambientales existentes, que son, por tanto, independientes
curso histérico. La presuposicién de la eficiencia histérica es un lugar comun, aunque por lo gene
no explicito en gran parte de la ciencia social moderna. Se basa en la tendencia al equilibrio. |
obstante, no se puede garantizar que la historia sea eficiente. El equilibrio podria no existir. Inclu
si hay equilibrio, es facil que el proceso histérico sea lo suficientemente lento en relacién con
ritmo de cambio en el entorno como para que el equilibrio del proceso no pueda alcanzarse ar
de que el entorno y, por tanto, el equilibrio hayan cambiado.

8 Instrumentalismo: sostiene que para conseguir determinados objetivos se vale recurrir a ¢
trategias o procedimientos, aunque no se cumplan o sigan. Por ejemplo: se sabe que la contrata
de expertos confiere legitimidad a las politicas, asociar actuaciones impopulares con simbolos |
pulares resulta convincente. El control sobre los simbolos es una base del poder, igual que el con
sobre otros recursos, y el uso de simbolos es parte de una lucha por resultados politicos.
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y da preferencia a los significados de la accion simbdlica. Es una perspecti
epistemolégica que se apoya en postulados como los siguientes:

1) El Estado no solo se ve afectado por la sociedad, sino que también la afe
a ella;

2) La democracia politica no s6lo depende de las condiciones econémicas
sociales, sino también del disefio de instituciones politicas;

3) La oficina burocratica, la comision parlamentaria y el tribunal de apelacior
son escenarios para la lucha de las fuerzas sociales, pero son también conjur
de procedimientos estandarizados y estructuras que definen y defienden inte
ses. Son actores politicos por derecho propio;

4) Una parte del nuevo institucionalismo evoca otro viejo tema del penss
miento politico: la idea de que la politica crea y confirma interpretaciones d
vida. A través de la politica, los individuos se desarrollan a si mismos, desarr
llan sus comunidades y el bien publico. La politica es considerada como ur
forma de educacién, como un escenario para el descubrimiento, la elaboraci
y la expresion de significados para el establecimiento de concepciones comp
tidas u opuestas de la experiencia, de los valores y de la naturaleza de la e
tencia. Es simbdlica, no en el sentido mas préximo a nosotros de simbolo cor
recurso de los poderosos para confundir a los débiles, sino méas cerca del sen
de simbolo como instrumento de orden interpretativo.

2. Definicién de institucion y de organizacion

Las instituciones son: 1) un conjunto de pautas para la actividad organizi
tiva mediante las cuales los seres humanos rigen su vida material en el espa
y en el tiempo, y 2) son un conjunto de sistemas simbolicos a través de I
gue los seres humanos se sirven para categorizar esa actividad y dotarla
significado?

Para Douglas North, las instituciones son las reglas del juego en una sociec
0, mas formalmente, las limitaciones disefiadas por los seres humanos que ¢
forma a la interaccion huma#aDichas instituciones establecen el marco de
competencia politico y econémico, y proporcionan las vias para el desarroll
social e individual. A través de ellas constituimos las guias para saludar a I
amigos, comprar naranjas, vender un inmueble, votar, acceder a la educacioi
la salud. Establecen tanto incentivos como limitaciones y, sin un minimo d
ellas, la vida social y econémica seria imposible. Las instituciones moldean I
preferencias de los individuos y los intereses de las organizaciones.

9 Friedland, Roger, y Alford, Robert, “La sociedad regresa al primer plano: simbolos, practica
y contradicciones institucionalesZpna Abierta nims. 63-64, Madrid, 1993, p. 156.

10 North, Douglass C.|nstituciones, cambio institucional y desempefio econgniigxico,
Fondo de Cultura Econémica, 1993, p. 13.
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Las instituciones generan logicas en los individuos y en las organizacione
gue las hacen potencialmente contradictorias y por tanto conflictivas. Esto Gltim
hace imprescindible un trabajo de ingenieria social para reducir en la medida
lo posible las contradicciones, buscando la coherencia y los equilibrios institt
cionales adecuados. Ademas, las instituciones estan en cambio permanente
las sociedades, de ahi que los actores tengan que amoldarse continuamente
nuevas reglas para no ver afectados sus intereses.

Las instituciones pueden ser creadas mediante distintos actos de volunt
como los constitucionales o legislativos o bien, ser producto del desarrollo evi
lutivo. Existen tanto instituciones formales como informales. El punto de en
cuentro entre ambas es que se trata de reglas del juego a través de las cuale
individuos y organizaciones interacttan.

Las organizaciones por su parte son entidades que tienen un proposito, y ¢
han sido concebidas por sus creadores para maximizar la riqueza, el ingres
otros objetivos definidos por las oportunidades que brinda la estructura inst
tucional de la socieddd.Los organizaciones incluyen cuerpos politicos como
los partidos politicos, las Camaras legislativas, los ayuntamientos, etcétera; cu
pos econdémicos como las empresas, los sindicatos, cooperativas; cuerpos so
les como las iglesias, clubes; educativos como las escuelas y universidades. E:
han sido creados para aprovechar las oportunidades del marco institucional, f
lo que persistentemente estan produciendo demandas a la modificacion de
reglas, a menos que éstas les favorezcan.

3. La importancia de los enfoques centrados en las instituciones

Las principales instituciones-organizaciones contemporaneas son: el merca
capitalista, el Estado burocratico, la democracia, la familia nuclear y, para algt
nos, la religion cristiana. De las anteriores instituciones, el presente trabajo se c
trara en el papel del Estado como elemento central de la vida politica y no en
sociedad, pues las instituciones estatales son mas que un reflejo 0 espejo socic
no son un simple instrumento en manos de los votantes, de los grupos de interé
de las clases.

Analizar la politica desde las instituciones implica principalmente ver
como éstas influyen en los grupos, en las clases y en las organizaciones
ciales y estatales que participan en lo publico. Las instituciones, y aqui calt
decirlo, no lo son todo; influyen en la sociedad, pero también la socieda
influye en ellas.

La historia occidental en temas como el desarrollo de la individualidad, di
la capacidad de eleccion, de la libertad ha sido moldeatimdrnalmente

11 Ibidem pp. 18 y 19.
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por la emergencia del capitalismo, del Estado, de la democracia, de la famil
nuclear y de la religiéon cristiana.

El capitalismo produce y distribuye mediante los intercambios individuales
de capital y trabajo, y establece sistemas de produccion que dotan a los trabe
dores de derechos de propiedad sobre sus empleos. La democracia exalta el
recho auténomo de los individuos a participar como ciudadanos en la vid
publica, en especial, a través del voto individual y secreto. La familia nuclee
regula la seleccion de una pareja sobre una base afectiva e independienteme
de la propiedad, la produccion o la politica. La aparicidon del cristianismo ins
taurd la existencia de un alma individual Unica con una configuracion eterna. E
cuanto al Estado, constituy6 progresivamente al individuo como sujeto legal ab
tracto con derechos —especificados independientemente de la estructura socia
ante la ley y responsable de sus propias acciones. Luego entonces, poner e
punto de partida a los individuos como actores instrumental-racionales es tom
como premisa tedrica una categoria analitica que ha sido moldeada por las tra
formaciones institucionales.

Los enfoques centrados en el individuo o en la sociedad poseen defectos. L
teorias apoyadas en la primacia del individuo tienden, en el limite, a convertir:
en enfoques inacabados, solipsistas y voluntaristas en los que la totalidad
mundo se renegocia en cada interaccion social. Las teorias que dan primaci
la sociedad son proclives a un funcionalismo estructural en el que la socied.
tiene una relacion determinista con individuos y organizaciones. Por su part
las teorias basadas en las instituciones también tienen defectos que deben
sefialados. EI méas importante de ellos es la tendencia a exagerar, sobre todo
las que ven en el Estado el actor principal, la existencia de un poder omnipr
sente y desencarnado que permite a las elites imponer la disciplina y las pau
sociales sin ningdn control por parte de individuos o grupos.

Para evitar los posibles efectos perversos de la teoria institucional es mi
conveniente reconceptualizarlas. Conocer las légicas contradictorias que las ir
tituciones tienen entre si, establecer sus limites de cara a loslutiw grupos
sociales, y precisar que han sido creadas para el beneficio individual y social,
que, por tanto, estan en primer plano al servicio de la sociedad.

4. Los disefos institucionales

Si hay que volver a los andlisis institucionales, sobre todo en el campo pol
tico, es obvio que se precisa saber como las actuales influyen en la vida politi
y si no influyen en el sentido deseado, cémo construir nuevas instituciones q
generen influencias y comportamientos distintos y queridos. De antemano
oportuno decir que los resultados buscados deben valorar la eficiencia, estab
dad y legitimidad democratica de cada institucion presente. La eficacia para s
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ber si son funcionales las instituciones particulares al resto del sistema juridic
politico, y en relacion a la realidad social y politica. La estabilidad para conoce
su capacidad de respuesta a las demandas sociales, politicas y econémicas
legitimidad democratica para determinar hasta donde las actuales institucion
permiten el desarrollo y profundidad de los procedimientos de democracia liber
y su capacidad para garantizar y respetar los derechos humanos.

Si las actuales instituciones no satisfacen los objetivos buscados y no respc
den a los criterios de valoracion de antemano fijados, es conveniente redefir
el marco institucional y proponer nuevas instituciones que respondan a lo dese
do. Ademas, resulta de la tarea de crear disefios tener en cuenta que los distil
elementos o factores institucionales estan interrelacionados y se afectan uno
otros. De tal manera que si tocamos alguno, estaremos irremediablemente tr
tocando los demds.Por tanto, una adecuada reformulacion institucional en lo
politico debe ser integral para que sea coherente. Las reformas instituciona
parciales afectan el edificio institucional; qué duda cabe, pero suelen pecar
incoherencia.

Autores como Arend Lijphart han distinguido por lo menos dos modelos-tipc
en una democracia. El que se denomina de mayoria y de consenso. El de may:
o de Westminster consta de los siguientes elementos: concentracion de poder
el Ejecutivo, fusion de poderes y dominio del gabinete, bicameralismo asimétr
co, bipartidismo, sistema de partidos unidimensional, sistema electoral de may
ria relativa, gobierno unitario y centralizado, Constitucidon no escrita y soberani
parlamentaria, y democracia exclusivamente representativa.

El modelo de consenso se caracteriza, en cambio, por los siguientes elem
tos: participacion en el Poder Ejecutivo: grandes coaliciones, separacion form
e informal de poderes, bicameralismo equilibrado y representacion de la minori
sistemas pluripartidistas, sistema de partidos multidimensional, representacit
proporcional, descentralizacion y federalismo territorial y no territorial, Consti-
tucion escrita y veto de la minoria, y mecanismos de democracia @é#ecta.

Ambos modelos-tipo que posiblemente no existan en la actualidad en ning(
Estado pueden combinar sus elementos. Por ejemplo, Estados Unidos compz

12 Nino sefiala sefiala que “un sistema politico es un todo integrado, cuyas diferentes piez
estan imbricadas como las de un mecanismo de relojeria [...] un sistema presidencialista, por ejem|
opera de diferente manera segin se combine con un sistema de representacién proporcional o
otro sistema electoral, con un sistema bipartidista o pluripartidista, con un sistema de partidos pa
disciplinados e integrados, o con partidos con fuerte integraciéon y disciplina, con un parlamen
unicameral o bicameral, con un régimen federal o unitario, con un contralor de constitucionalide
concentrado o difuso [...] por lo tanto, es todo el conjunto del sistema politico lo que debe ser ev
luado desde el punto de vista de su justificabilidad moral y funcional, y la descripcion del sisterr
debe reflejar la interconexiéon de sus elementos componentes”. Nino, Carlos Sa&ntratzonen-
tos de derecho constitucional. Analisis filoséfico, juridico y politolégico de la practica constitucio-
nal, Buenos Aires, Astrea, 1992, p. 503.

13 Lijphart, Arend,Las democracias contemporane&arcelona, Ariel, 1987.
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caracteristicas de los dos tipos. De la forma en que se mezclan los distintos €
mentos se generan nuevos tipos y distintas consecuencias institucionales, pol
cas y de la mas diversa indole.

Los modelos de Lijphart ponen de manifiesto varias cosas: en primer luga
gue una democracia puede funcionar con distintos modelos institucionales;
segundo término, que los modelos o disefios interactian entre si, y, por Ultim
gue la mezcla entre los elementos de los modelos-tipo pueden generar multip
formas de organizacion politica cuyas consecuencias en lo social, en lo ecor
mico o lo politico no son similares.

IIl. EL ESTADO DE DERECHO
1. El regreso del Estado

La teoria institucional ha traido al primer plano al Estdd@on ello, las
ciencias sociales han roto el modelo preponderante que veia en la sociedac
centro de sus especulaciones. Asi, el Estado no es mas un tema de atencion
clusivo para juristas, sino que también sera el lugar coman para las reflexion
del resto de los cientificos sociales.

El cambio institucional se ha ido perfilando en las Ultimas décadas gracias
una serie de acontecimientos no relacionados entre si. En primer lugar a la
volucion kelseniana que en la cuarta y quinta década del siglo XX hizo ver qt
el Estado era algo mas que el guardian nocturno y el garantizador de los derecl
de propiedad: el Estado podia intervenir para equilibrar y compensar las de
ciencias del mercado.

Mas adelante, durante los afios sesenta, al terminar los imperios coloniale
se hizo necesario plantear shtusy las nuevas instituciones de los Estados
recién independizados. La crisis del petrdleo de 1973 dio pauta para que c
detenimiento se analizaran las politicas nacionales en relacion a los temas e
némicos. Finalmente, las transiciones politicas en los afios setenta y ochenta |
destacado la importancia de las instituciones en los procesos de cambio ha
la democracia.

El regreso del Estado como una de las instituciones fundamentales ha oc
sionado que la ciencia politica norteamericana vea la politica méas alla de ui
cuestion de gobierno o de sistema politico. Se ha generado un renacimier
de la perspectiva continental europea que desde casi siempre ha consider:
al Estado como actor central, y no sélo en los estudios juridicos, sino tambie
politicos.

14 Skocpol, Theda, “El Estado regresa al primer plano: estrategias de andlisis de la investigaci
actual”, Zona Abierta nim. 50, Madrid, enero-marzo de 1989, pp. 71-122.
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El enfoque weberiano que mantenia que los Estados son asociaciones obli
torias que reivindican el control de los territorios y de las personas que en ell
habitan es hoy en dia totalmente vigente al igual que la insistencia de que
nucleo de todo Estado lo constituye sus organizaciones administrativas, rece
datorias y coercitivas.

Los Estados son estimados por la ciencia politica actual como algo mas q
“gobiernos”; son entendidos como sistemas administrativos, burocraticos y coe
citivos permanentes que no solo tratan de estructurar las relaciones entre la
ciedad civil y la autoridad publica en una organizacién politica, sino también d
estructurar muchas relaciones cruciales dentro de la sociedad civil.

Las anteriores afirmaciones, sin embargo, no deben deidificar al Estado. |
Estado ciertamente no lo es todo. Pero es méas que un simple foro en el que
grupos sociales formulan demandas, emprenden luchas politicas o concluy
acuerdos. El Estado como red de instituciones puede adquirir rangos importan
de autonomia respecto a los actores sociales y, como ya se ha mencionado, inf
en el contenido y funcionamiento de la politica.

La autonomia estatal, que es variable y dependiente de las circunstancias |
téricas de cada Estado, implica que el Estado es algo méas que el reflejo de
demandas sociales y de los intereses o clases de la sociedad. Autores como S
pol sefialan como ejemplos de esta autonomia la reestructuracion Meiji en Jap
la revolucién de Ataturk en Turquia, el régimen de Nasser en Egipto, el golp
de Per( en 1968. Para ellos, en todos estos acontecimientos las elites utiliza
la fuerza militar o civil para hacerse con el control de todo un Estado nacion:
con relativa independencia de los intereses locales, dado que en todos estos a
tecimientos el aparato estatal burocréatico no fue reclutado de la clase terra
niente ni de los industriales con mayor poder, y tampoco se establecierc
durante su gestion vinculos personales y econdmicos con esas clases.

Este fendmeno de autonomia no solo se da en los regimenes no democrati
o en condiciones de crisis. En situaciones de normalidad democrética las el
politicas con independencia de los interesesnémicos y sociales, logran
idear politicas publicas ajenas al interés inmediato de dichos grupos. Aun pais
aparentemente dominados por la presiéon de los diversos grupos sociales y e
némicos como Estados Unidos han logrado en algunas esferas de la administ
cion —la politica exterior— desarrollar sus politicas con un alto grado de
independenci&é

15 Stepan, AlfredThe State and Society: Peru in Comparative Perspediweceton, Princeton
University Press, 1978, p. Xii.

16 Skocpol, Thedagp. cit, nota 14, p. 86 y ss. Skocpol expone y desarrolla en su articulo el
pensamiento de autores cercanos al marxismo que ya habian insistido en la autonomia o por lo me
en una relativa autonomia del Estado como Poulantzas, Eistaglo, poder y socialismiéxico,

Siglo XXI, 1980.
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Los Estados importan no sélo por las actividades de los funcionarios orier
tadas al logro de un objetivo. Importan porque sus configuraciones organizativ:
junto con sus modelos globales de actividad influyen en la cultura politica, fo
mentan algunos tipos de formacion de grupos y de acciones politicas colectiv:
y posibilitan el planteamiento de ciertas cuestiones politicas.

Por ejemplo, es sabido que la estructura del Estado norteamericano carac
rizado por su federalismo, partidos no disciplinados, esferas fragmentadas de
burocracia, la importancia de su Congreso y de los comités especializados in
den en la proliferacién de grupos de interés en competencia, especializados
poco disciplinados. Se ha dicho también que en Alemania no se han desarroll
actividades clientelares en los partidos, porque previa a la existencia de ell
habia una burocracia profesional, razén que ha hecho que los partidos alema
sean altamente ideolégicos y programaticos.

Otros ejemplos de la influencia del Estado a la sociedad nos lo dan Franc
y Gran Bretafia. En Francia, el Estado centralizado y burocratico, separado de
sociedad, genero orientaciones y militancia politica anarquista 0 marxista ent
los trabajadores franceses; y, en cambiestblishmenbritanico, centralizado
pero menos separado que el francés de su sociedad, alentd a los trabajad
britanicos y a sus dirigentes a preferir el gradualismo parlamentario y la neg
ciacion salarial contractual privada. Todos estos ejemplos son muestra indudal
de la influencia de las instituciones del Estado en la sociedad y en el comport
miento politico.

2. ¢Qué es el Estado?

El Estado es un producto historico reciente. Como ya ha sefialado la histori
grafia, el Estado se origina después del Renacimiéntae perfecciona en los
siglos subsiguientes. Es algo mas que un artificio juridico. Se antepuso a m
narcas y pueblo. Es, en términos juridicos, una persona moral, neutra, por enci
de las formas de gobierno coyunturales que en el se encuentren vigentes.

En términos politicos es un instrumento de dominacion en el que reside
monopolio legitimo de la coercidf.Sobre él hay por lo menos dos grandes
maneras de entenderlo: la kelseniana, que lo considera como el ordenamiel
juridico vigente en un territorio en el que se aplican sus ndfhwmsomo un
conjunto integrado de elementos socioldgicos e histé#fcos.

17 Aunque algunos sitian su nacimiento en la Edad Media. Una buena descripcion del orige
y desarrollo del Estado puede verse en Gonzéalez Casanovaldora, del Estado y derecho cons-
titucional, Barcelona, Vicens-Vives, 1989, pp. 67-190.

18 Vid. Weber, MaxEconomia y sociedad/éxico, Fondo de Cultura Econémica, 1984.

19 Kelsen, HansTeoria general del Estaddrad. de Legaz y Lacambra, Barcelona, Bosch,
1934, p. 21.

20 Heller, HermannTeoria del EstadoMéxico, Fondo de Cultura Econémica, 1947.
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El Estado también puede ser estudiado desde distintos planos: el sociolo
co, para determinar la influencia que los grupos ejercen en él; el juridico, con
manifestacion de normas juridicas que le dan vida institucional; el econdmice
con el propésito de conocer el papel que tiene en el mercado como equilibrad
o distorsionador de las relaciones econdémicas; lingiistico, para poder aprec
sus significados sintacticos o semanticos; y, desde el plano ético, para sabel
un tipo concreto de Estado responde a lo que esa sociedad considere valiosc
justicia, la libertad o, como sefialé Kant, para determinar si el Estado es un mec
y una condicién para asegurar las respectivas esferas de libertad de los ciuda
nos por medio del derecib.

El Estado, que es una estructura politica epocal, ha sido definido canonic
mente como “la sociedad territorial juridicamente organizada, con poder sob
rano, que persigue el bienestar genefdlTal definicion que es casi
universalmente compartida nos obliga a construir intelectualmente el Estado
modo més objetivo, pues se precisa de un esfuerzo para afirmar tanto la realic
del Estado —que no es mera ficcidn juridica— sino institucion historica cor
personalidad juridicgg Lo anterior viene a significar que la dicotomia Estado-
aparato y Estado-comuniddcho son contrapuestas, sino que son enfoques que
se complementan. Desde el plano politico, esto resulta fundamental, pues se ¢
sidera que hay una esfera de lo estatal, pero también existe otra que lo une
la sociedad. En palabras de Habermas, estatalizacion de la sociedad y sociall
cion del Estadé®

El Estado desde su origen ha reclamadstatusde independencia, mas ain
si se acepta la tesis contractual o consensual de su nacifiémdas tesis
absolutistas ello se revela, no sin intencién, de manera mas evidente. Maquiav:
concibid el Estado como una organizacion juridica con estabilidad y exigenci

21 El Kant politico es el de obras como: “En torno al tépico: tal eso sea correcto en teoria, pel
no sirve para la practica” (1793), @eoria y practica estudio preliminar de Roberto Rodriguez
Aramayo, Madrid, Tecnos, 198ba paz perpetug1795), presentacion de Antonio Truyol y Serra,
trad. de Joaquin Abellan, Madrid, Tecnos, 1986aymetafisica de las costumbr@s97), Madrid,
Tecnos, 1989.

22 Se ha considerado al Estado como relacién juridica, como instituciéon, como diferenciacié
entre gobernantes gobernados, como organismo biolégico o social, como elemento de la geo-
politica, etcéteraVid. Lucas Verdu, PabloCurso de derecho politicosol. 1l, Madrid, Tecnos,
1986, p. 49.

23 Sobre las teorias que exploran la personalidad juridica del EsiddGallego Anabitarte,
Alfredo, Constitucién y personalidad juridica del Estaddadrid, Tecnos, 1992.

24 Esta dicotomia esta presente en la teoria sociologica y politica alemana e italiana, y tiel
antecedentes en el pensamiento hegeliano.

25 Habermas, JiurgerRroblemas de legitimacion en el capitalismo tardiad. de José Luis
Etcheverry, Buenos Aires, Amorrortu Editores, 1973.

26 Segun Norberto Bobbio, las teorias sobre el origen del Estado pueden ser o contractualis
o historicistasVid. Bobbio, NorbertoEstado, gobierno, sociedad. Contribucién a una teoria general
de la politica Barcelona, Plaza y Janés, 1987, pp. 80 y 81.
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de continuidad basada en el ejercicio del poder. En Hobbes, la idea es simil
cuando se pasa del Estado de naturaleza al Estado politico los ciudadanos ce
al gobernante sus derechos, no tienen derecho de resistencia. En estos autor:
percibe que el nicleo del Estado, el poder soberano es independiente de los
tereses de los ciudadanos.

A diferencia de ellos, y en pleno despotismo ilustrado, Montesquieu y Lock
se preocupan por limitar el poder del soberano, por reducir su autctidesta.
tendencia se vuelve vigorosa a excepcion de Hégidsde Rousseau y su de-
fensa de la soberania popular (aunque para algunos puede tener connotacic
no muy democratica®)y evidentemente con Kant, que a pesar de las imperfec.
ciones de su teoria politica, bien puede ser estimado como el padre del Este
constitucional limitado, cuyas bases son la division de poderes y la garantia
defensa de los derechos humanos.

En el siglo XIX, la concepcion del Estado se perfecciona con el pensamient
de Tocqueville y Stuart Mill al incorporarse a la estructura del Estado constitu
cional los principios representativos, algunos mecanismos de democracia ser
directa como el referéndum y la iniciativa legislativa, asi como la proteccion
defensa de los derechos de la minoria frente a la posible tirania de las mayori
La reduccion de la autonomia estatal como aparato se ha visto constrefiida t
ricamente, pero no asi la autonomia estatal como comunidad.

En el siglo XX, la lucha ha sido por el Estado soci#elfare StateSe han
discutido los grados de autonomia de este tipo de Estado como aparato para
realice la procura asistencial, y también se ha rechazado tal pretensién, desd
izquierda y la derecha, porque se estima que interfiere en los derechos de aL
nomia de individuos y grupgs.

27 Se ha dicho que Locke, en el segundo de sus tratados politicos, tuvo por objeto refutar
teoria patriarcal de Filmer, pero también la de contradecir el absolutismo hobb¥gilahocke,
John,Ensayo sobre el gobierno ciyiMadrid, Ediciones y Distribuciones Alba, 1987.

28 Porque segun Hegel, la sociedad civil lleva en su seno el desagarramiento, en cambio,
Estado es imparcial y superior a los intereses particuMitisGonzalez Casanova, J. &p. cit,
nota 17, p. 125.

29 Vid. Rubio Carracedo, José, “Democracia y legitimacién del poder en RousBesigta
de Estudios Politicosim. 58, Madrid, octubre-diciembre de 1987, pp. 215 y ss.; Bonachela, Ma-
nuel, “Comentarios sobre el principio de separacién de poderes en J. J. RouRsestd,de Es-
tudios Politicos nim. 28, Madrid, julio-agosto de 1982, pp. 75-193; y Hermosa Andujar, Antonio,
“El camino de Rousseau. De la democracia directa a la democracia represerRatwsts de Es-
tudios Politicos nim. 50, Madrid, marzo-abril de 1986, pp. 101 y ss.

30 Desde su implantacion, el Estado social ha recibido critizhdiayek, Friedrich A.Dere-
cho, legislacion y libertad3 ts., Madrid, Union Editorial, 1985; Leibholz, GerhdPdoblemas fun-
damentales de la democracia moderhdadrid, Instituto de Estudios Politicos, 1971; Forsthoff,
Ernst,El Estado de la sociedad industrilladrid, Instituto de Estudios Politicos, 1975; Abendroth,
Wolfgang, et al, El Estado socialMadrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1986; Hirschman,
Albert, Retdricas de la intransigenciéMéxico, Fondo de Cultura Econémica, 1991.
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Hoy en dia el paradigma tedrico se centra en el regreso del Estado-apar:
con relativa autonomia y con instituciones y estructuras subordinadas que infl
yen y modifican los comportamientos sociales y econdmicos. La discusion ¢
hasta ddonde fijar la autonomia del Estado-aparato no esta resuelta y, como se
puesto de manifiesto, el problema estriba en saber si el Estado debe seguir sie
y en qué medida el garante y promotor de los intereses generales, y qué son
ultimo término, estos intereses generales, y coémo evitar que la burocracia o |
partidos se conviertan en los definidores del interés general sin que exista
posibilidad de un control democrético por parte de los ciudadanos.

La respuesta tiene que ver con la forma en que se disefien las instituciones
Estado y que ellas apunten a la construccion de un Estado de derecho democré
gue se apoye en el principio de las mayorias, pero que permita a las minorias ejel
sus derechos de tal manera que en el futuro estén en posibilidad de ser mayori

Una de las primeras cuestiones que afronta el actual Estado es el de desmo
los conceptos tradicionales de soberania. Hasta donde y de qué manera el Es
tiene el poder de organizacion territorial supremo y exclusivo. Debemos entend
esto como una cualidad del poder estatal que esta por encima de cualquier ¢
poder o simplemente como conjunto de competencias que tiene el Estado tre
sitoriamente y que necesariamente estan limitadas.

Para poder responder a este interrogante es menester entender el por qué s
la idea de un poder soberano que reside en el monarca. Jellinek explico que
soberania naci6 como concepto en la lucha contra la Iglesia, el Imperio y Ic
sefiores feudales. Después de esa lucha, el monarca se situ6 por encima del
pado, del emperador y de los sefiores feudales y obtuvo para si el poder abso
y perpetuo de una republica. Tal concepcidn pertenece al absolutismo politicc

En épocas posteriores, Sieyés fijo la soberania en la nacién, y mas adela
Rousseau en el pueblo. La soberania, que es un concepto del absolutismo y
la independencia absoluta del Estado como aparato, exige en los tiempos n
dernos ser pulverizadd.En la actualidad la soberania no debe ser otra cosa qu
la manifestacion en las instituciones del Estado de las preferencias del electo
do. Los ciudadanos son los que tienen que determinar el disefio institucional be
para la participacion politica, asi como después la eleccion de los gobernante

3. El Estado de derecho

El disefio institucional es entonces el marco que permite el equilibrio entr
las nociones de Estado-aparato y Estado comunidad, y ese equilibrio no pue

31 Vega Garcia, Pedro de, “Estado Social y Estado de Partidos. La problematica de la legit
midad”, enProblemas actuales del derecho constitucional. Estudios en homenaje a Jorge ,Carpiz
México, UNAM, 1994, pp. 389-407.

32 Maritain, Jacquesil hombre y el EstaddBuenos Aires, Kraft, 1952, pp. 65-68.
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mas que descansar en la construccién de un Estado de derecho que posea
mentos imprescindibles para ser considerado como tal. Todo Estado de derec
debe contar al menos con los siguientes elementos: 1) Primacia de la ley;
Sistema jerarquico de normas; 3) Legalidad en los actos de la administracion;
Separacion de poderes; 5) Protecciéon y garantia de los derechos humanos;
Examen de la constitucionalidad de las Ieges.

La primacia de la ley es la nota fundamental de todo Estado de derecho. L
actos de las autoridades deben estar subordinados y realizarse mediante el d
cho. El problema estriba en que también los regimenes dictatoriales o totalitari
tienen normas juridicas. ¢Esta primera caracteristica del Estado de derecho
igualmente aplicable a ese tipo de regimenes?

Lo primero que debe sefialarse es que la ley, por lo menos asi se ha entenc
desde la Revolucion francesa, implica la concretizacién racional de la volunta
popular. La ley es la que ha sido creada formalmente por los érganos repi
sentativos de los ciudadanos; es decir, principalmente por los érganos legisla
vos, y aplicada por funcionarios y jueces sometidos al escrutinio publico y d
otros érganos del Estado. En pocas palabras, la ley, como el resto de las norr
juridicas vigentes en un Estado, debe ser expresion de la voluntad popular.
ley, que es por antonomasia la mas comun de las normas juridicas en un Este
no puede representar la voluntad absoluta de un Ejecutivo inconblado.

La segunda caracteristica alude a la necesidad de que las normas del orde
miento juridico estén jerarquizadas. No todas las normas de un ordenamier
pueden tener el mismo rango. Las normas secundarias deben estar subordine
a las normas constitucionales. Por consiguiente, todas las normas son emana
de las normas constitucionales de un Estadéstas son jerarquicamente supe-
riores porque ellas representan o constituyen el fundamento de legitimidad
un Estado. Son el producto del consenso primero y béasico de toda sociedad
ganizada. Las normas constitucionales definen, ademas, las vias para los diser
sociales, estructuran los mecanismos para el acceso y permanencia en el pc
de los individuos y grupos (reglas del juego politico y social), y contemplan ui
catalogo de derechos humanos y de medios juridicos para su garantia.

El principio de legalidad de la administracion obliga a que la administracior
publica se someta a la ley, ajustando sus actuaciones en todo momento a |
ley preexistente. La ley constituye el limite de la administracion. La mejor vic
para que la administracion observe este principio se manifiesta en los sisterr
de control hacia la administracion, y en los mecanismos que deben tener |

33 Lucas Verdu, PabldCurso de derecho politicawvol. Il, Madrid, Tecnos, 1986, pp. 237-240.

34 Diaz, EliasEstado de derecho y sociedad democratidadrid, Cuadernos para el Diélogo,
1969, pp. 28-30.

35 Esto es a lo que Kelsen llamé la dindmica juridica o produccién y desarrollo escalonado d
ordenamiento juridicovid. Kelsen, HansTeoria pura del derechdviéxico, UNAM, 1981.
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ciudadanos para exigirle responsabilidades por sus acciones u omisiones.
efectividad tanto de los medios de control como de responsabilidad deben ser ef
tivos. La manera de mediar la vigencia de esta caracteristica sélo puede se
través de la capacidad efectiva de los mecanismos disefiados para vigilar, sur
visar y fiscalizar la administraciéf,asi como de la facilidad del acceso del
ciudadano y de los grupos a la justicia administrativa para exigir de ella sanci
nes o reparaciones en caso de irresponsabilidad.

Lo ideal es que los controles mas efectivos a la administracion no sean p
ramente internos, sino que de preferencia existan controles externos, legislativ
y jurisdiccionales efectivos, y que a su vez las areas de discrecionalidad del E
cutivo se reduzcan a un minimo. A diferencia de lo que ocurre en los Estadt
de derecho democraticos, en los no democraticos es comun que los mecar
mos de control y de responsabilidad sean casi nulos. El control y el limite a
administracién reduce la discrecionalidad y arbitrariedad del Poder Ejecutivo. S
puede decir, sin temor a la equivocacion, que a mayor control y responsabilid;
de la administracion el Estado de derecho lo es en mayor medida.

El articulo 16 de la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadar
de 1789 decia que un Estado en donde no se consignaran los derechos hum:s
y la division de poderes carecia de Constitucion. Este Ultimo principio es par
del liberalismo politico y pretende dividir el poder para evitar su ejercicio abu-
sivo. La teoria de la divisién de poderes ha ido evolucionando desde su impla
tacién, pues, en términos contemporariéox) se puede hablar de una division
a rajatabla y dogmatica entre los tres poderes. De hecho, la forma en que ft
ciona la divisién de poderes tradicional en un régimen presidencial contrasta n
tablemente con la forma en la que se manifiesta en un régimen parlanfntaric

En el primer caso, la division tiende a ser mas rigida. En el segundo tal d
vision entre el Legislativo y gobierno es mas flexible, y se entiende basicamen
como una division de funciones. Por otra parte, en los Estados modernos, a
en los parlamentarios, el peso del Ejecutivo tiende a ser preponderante, por n
chisimos factores, incluida la manera en que se utilizan los medios de comur
cacion.

36 En los Estados de derecho modernos existen, por lo regular, tres mecanismos de control
la actividad econdmica-financiera del Estado. Los controles internos de la propia administracion p
blica; los controles externos de caracter politico a cargo del parlamento o del Poder Legislativo,
los controles externos jurisdiccionales que en materia econémica-financiera estan a cargo de
Tribunales de Cuentas.

37 Vid., por ejemplo, Torres Boursault, Leopoldo, “La division de poderes en la Espafia de hoy”
Revista Sistemandm. 117, Madrid, noviembre de 1993, pp. 19-34.

38 Es claro que en un régimen presidencial la divisién de poderes es o tiende a ser rigida.
uno parlamentario, por ser el gobierno emanacion del Legislativo, esta division es méas bien de ft
ciones y menos rigida, en virtud de los mecanismos que el régimen parlamentario presenta comc
capacidad del parlamento de generar un voto de censura al gobierno, y éste en su facultad de disc
al parlamento y convocar constitucionalmente a nuevas elecciones.
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Ademads, los partidos politicos, en aquellos Estados que funcionan como E
tado de partidos, relativizan el funcionamiento de los poderes y concentran ¢
ellos las decisiones basicas que se reproducen mas tarde en el seno de las
tructuras de los tres poderes. Igualmente el nimero de poderes no instituciol
lizados, en el sentido candnico de los tres poderes, se ha acrecentado en el Es
de final del siglo, los medios de comunicacion, los grupos capitalistas nacionals
y extranjeros, los medios de comunicacion, las iglesias suelen tener mas “pode
gue cada uno de los tres poderes y contra ellos existen desgraciadamente esc
mecanismos de control y de pesos y contrapesos como en los poderes tradicione

El principio de la division de poderes no es que esté en retirada; puede, Si
quiere, estarlo en el sentido tradicional, pero el espiritu del principio permanec
y es el de la division del poder y su mutuo control por el resto de los 6rganc
que funcionan como tales. Los Estados de derecho estdn muy necesitados de
revision de su esquema tradicional de tres poderes para dar cabida a la multij
cidad de otros poderes que deben estar sometidos a la norma juridica y al coni
y escrutinio de los ciudadanos y de los grupos y a la coincidencia constitucione
También es imprescindible revisar los pesos y contrapesos en otras divisior
de poderes que son fundamentales: los federales y locales, y los derechos d
mayoria y la minoria.

El Estado de derecho debe apoyarse para su realizacion en los derechos f
damentales de la persona. El objetivo de las instituciones del Estado de derec
y la razén del mismo Estado es la proteccion y garantia de los derechos func
mentales. El eje principal del Estado de derecho son los derechos humanos;
su reconocimiento y proteccion es imposible hablar de Estado de derecho. L
gue deben ser protegidos en primer lugar por el Estado son los civiles y p
liticos, éstos son derechos de participacién politica, que se desdoblan en
exigencia por lo menos de elecciones libres, transparentes y equitativas,
la existencia de mecanismos de democracia semidirecta, en los derechos de
bertad de expresion, asociacion, reunioén, etcétera.

Aunados a estos derechos de la primera generacion, los Estados de dere
gue realmente lo son estaran siempre preocupados por hacer viable el ejerci
de los derechos citados, a través del establecimiento de condiciones materiz
y sociales que posibiliten que individuos con plena autonomia hagan valer Ic
derechos de la primera generacion. Es, pues, la lucha del Estado de derecho
temporaneo por la vigencia real de los derechos sociales, econdémicos y cultural
gue supere la enajenacién de las masas, frene la desigualdad social, y prc
cie que todos los individuos estén en condiciones de ser duefios de susglestin

39 En este sentidoyid. Hirschman, Albertop. cit, nota 30, y su explicacién del desarrollo
democratico en los paises de hoy en dia —cuando ya son democraticos en el sentido de democr
liberal— como la conquista de mejores niveles sociales para todos.
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Un Estado de derecho necesita tener mecanismos de revision de las norn
secundarias que de sus 6rganos emanen, no solo con animo de propiciar la
herencia o la unidad en el ordenamiento juridico, que también es important
sino para que se refuerce el consenso béasico en cada acto legislativo, y cor
propésito de renovar la legitimidad politica en el Estado de derecho.

Esta caracteristica favorece el cumplimiento del principio de primacia de |
ley, puesto que la ley suprema que es la Constitucion es la primera ley que de
ser respetada. Igualmente fortalece el principio de divisién de poderes, al impl
carse que la legislacién puede ser revisada por otro de los poderes con abso
independencia de constrefiimientos de poder. Y promueve la garantia de resp
a los derechos fundamentales, en tanto que un poder independiente se encar
de la tutela dltima de los mismos.

Otro elemento importantisimo para el entendimiento y vigencia real del Es
tado de derecho alude a la relevancia constitucional; es decir, a la coinciden
entre las practicas sociales y politicas con las normas juridicas, tanto constit
cionales como secundarias. Para ello, como apunta Carlos Santiag® hero,
cesitamos de un concepto valorativo o normativo de Constitucién que nc
permita identificarla con los principios basicos de la moralidad social, es deci
con los derechos fundamentales de la persona, y con los mecanismos que €
blecen los procedimientos de toma de decisiones basicas en las unidades polit
que integran la organizacion del poder.

La tarea entonces es la de elaborar las bases del procedimiento legitimo c
debe dar origen a una Constitucién y a un orden normativo o reformular lo
contenidos, principios y objetivos de la Constitucion para lograr la finalidad de
procedimiento justo. La relevancia constitucional es el indicador para medi
la vigencia efectiva de un orden constitucional, y por tanto, de un Estado c
derecho.

4, ¢ Puede haber Estado de derecho sin democracia?

La pregunta del subtitulo podria también ser: ¢puede haber democracia
Estado de derecho? Las respuestas a las preguntas deben ser situadas en
momento histdrico. Evidentemente, los primeros Estados nacionales no contak
con las caracteristicas minimas de una democracia liberal. Si eran 0 no Estac
de derecho es otra cuestién que dependera de la nocién que de derecho u
cemos.

Desde una visién estrictamente positivista —positivismo ideolégico—, todc
Estado con un minimo de reglas juridicas puede ser considerado un Estado
derecho. Sin embargo, esa posicidn tan tajante se encuentra en retirada, y |

40 Nino, Carlos Santiagmp. cit, nota 12, pp. 14-36.
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se defiende en su lugar un positivismo conceptual que reconoce que el derec
debe ser caracterizado tomando en cuenta las propiedades descriptivas de
normas, pero que el sistema juridico debe reflejar los valores y aspiraciones i
rales de la comunidad en la cual rigen las normas o de los grupos de poder c
participan directa o indirectamente en el dictado de tales néimas.

Una visién asi del derecho, que parte de las aspiraciones valorativas de
comunidad, implica que el derecho nacional debe estar en correspondencia
los intereses de esa sociedad, pues si no fuera asi, el derecho aunque lo fi
desde el plano positivo puede ser legitimamente desobedecido por sus ciuda
nos o funcionarios. Es decir, el positivismo metodolégico o concéptirauns-
cribe el derecho y el Estado a la democracia, pues exclusivamente en este t
de régimen es viable que las normas y el sistema juridico representen los in
reses y aspiraciones de la comunidad.

Ademas, no puede funcionar democracia alguna si no se apoya en un Estz
de derecho. Lo anterior quiere decir que asi como en el siglo XIX se realizé |
union entre democracia y liberalisrffoen el siglo XX, al menos en los paises
occidentales, la democracia es la carga o debe ser la carga valorativa de |
colectividad que para operar exige de un entramado juridico-constitucional lle
mado Estado.

El Estado moderno por consiguiente tiene que ser de derecho y actuar den
craticamente. Estado de derecho y democracia pudieron ser cosas distintas e
pasado, pero “segun la conciencia moral prevaleciente en nuestra época, han c
juntos a los efectos de que puedan producirse de verdad formas de gobierno sc
nidas en el consentimiento de los gobernadbs”.

El Estado contemporaneo ahi donde existe la democracia ha abandonado
connotaciones formalistas decimonénicas del Estado liberal. Hoy, después de
crisis del Estado del bienestar, el Estado mas que nunca necesita de la demo
cia para funcionar racional y legitimamente. Es absurdo afirmar que basta
legalidad formal para que se realice y culmine el Estado de derecho democrati

La teoria democratica en nuestros dias es basicamente una teoria de la just
gue depende de su base procedimental que es en lo que consiste el Estad
derecho; sin embargo, no puede prescindir de la aspiracién y de la orient
cion de las instituciones a la libertad, pero también a la igualdad, y no sl

41 Nino, Carlos, Santiagdntroduccion al andlisis del derechBuenos Aires, Astrea, 1988, pp.
16-50.

42 Bobbio, NorbertoEl problema del positivismo juridicdvéxico, Fontamara, 1991.

43 Bobbio, NorbertoLiberalismo y democracjaviéxico, Fondo de Cultura Econémica, 1992.
Aqui el autor explica la unién que en el siglo XIX se da entre ambos conceptos y realidades. En
mismo sentido ver la elaboracion tedrica de Sartori, Giova@enija de la democracia. I, México,
Alianza Universidad, 1989, capitulo XIlII, pp. 444-479.

44 Cotarelo, RamorEn torno a la teoria de la democracilladrid, Centro de Estudios Cons-
titucionales, 1990, p. 16 (Cuadernos y Debates, nimero 23).
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aunque también, a la igualdad ante la ley y la igualdad de oportunidades, pe
poder hacer viable la realizacion misma de la libertad de todos, y no de ur
exigua minoria.

El Estado finisecular y posiblemente del préximo siglo debera ser un Estad
de derecho para garantizar la seguridad juridica y proporcionar las reglas ¢
juego politico y social y democratico para encaminar las acciones del gobierr
y de la sociedad a fines libertarios e igualitarios. Asi pues, la democracia ¢
cuanto opcion moral y de fines se conjuga con el Estado de derecho. El liber
lismo decimondnico se concentré en la garantia a los derechos humanos de
primera generacion (derechos civiles y politicos).

Con la extension del sufragio, los derechos humanos se universalizan, y ello hi
de los subditos ciudadanos maduros y razonantes, que propicié el nacimiento
Estado de derecho democréatico. Mas aun, después de la experiencia empirice
entreguerras en paises como Alemania e Italia y de la postguerra como la Uni
Soviética de Stalin, que generaron en la conciencia teérica y moral, que el Esta
debe ser de derecho y democrético para que se sustente en la legitimidad y
gue no vulnere derecho fundamental alguno.

IV. COLOFON: ¢ES EL ESTADO MEXICANO UN ESTADO DE DERECHQ®

Para juzgar si el Estado mexicano es de derecho bastaria ver como opel
los distintos elementos que se han considerado aqui distintivos de un Esta
de derecho. Seguramente una tarea asi ademas de tedrica tendria que ser e
rica para conocer la vigencia real de cada uno de esos elementos en el Est
mexicano.

La primera de las caracteristicas de un Estado de derecho se refiere al impe
de la ley, a la supremacia de la ley, al gobierno més de leyes que de hombr
Cuando se abordd esta nota distintiva, se hizo ver que no bastaba que los ac
de poder se apoyaran en cualquier ley, sino en una ley producto del conser
miento de los gobernados a través de sus representantes y emitida de acuerc
procedimiento previamente establecido.

Respecto a la cuestion de la representacion, es en donde a nuestro juicio |
existido graves deficiencias en la realidad nacional. Los representantes popula
mexicanos, hasta las elecciones de 1994, no han emanado de elecciones libr
transparentes. Aun ahora, después de 1994, las elecciones siguen siendo cue
nadas en cuanto a su inequidad. Por otra parte, es bien conocida la cultura, ta
en la sociedad como en el gobierno, de la realizacion de todo tipo de actos
margen de las normas juridicas.

Por ejemplo, en el caso del presidente de la Republica, han sido mas imp«
tantes las atribuciones metaconstitucionales o al margen de la Constitucion ©
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las expresamente previstas en la horma fundantérial.buena parte del sexe-
nio salinista, el presidente se convirtié en arbitro electoral. Muchas disputa
politicas locales se resolvieron acudle al papel “arbitral” del presidente,
rompiendo el tal vez inequitativo marco electoral local pero, al fin y al cabo
derecho positivo, que exigia en todo caso para su reforma procedimientos y i
canismos juridicos.

La segunda caracteristica del Estado de derecho precisa de un orden jurid
jerarquizado en donde las normas inferiores estén en consonancia con las st
riores. El ordenamiento juridico nacional esta escalonado, esta jerarquizado;
embargo, si la Constitucion no es realmente el fundamento de validez de |
normas juridicas secundarias y de las instituciones, sino que muchas de las pr
ticas e instituciones tienen su fundamento de validez en el poder del presiden
por ejemplo, o en las practicas inveteradas de la corrupcioén, el orden juridic
escalonado resulta exclusivamente formal pero no material.

Por otra parte, los mecanismos e instituciones para la aplicacion e interpret
cion del derecho no funcionan adecuadamente, y ello hace posible que no
respete plenamente el principio de jerarquia normativa. Para ello, es necesa
gue existan numerosos mecanismos de garantia que hagan invariable el resy
de las normas y de las instituciones jerarquicamente superiores.

El principio de la legalidad en la administracion exige abundantes mecanis
mos de control. En México existen varios medios de control de la administracio
publica desde el control interno que realiza la Secretaria de la Contraloria
control que los ciudadanos pueden obtener a través del juicio de amparo.

Sin embargo, el control del Legislativo a la administracion es casi nulo
pues entre otras cosas, el Poder Legislativo no tiene facultades para cre
comisiones de investigacion en la administracion publica centralizada seg(
reza el articulo 93 de la Constitucion. En cuanto al control econdmico finan
ciero por 6rgano jurisdiccional a la administracién publica por el momento
es inexistente.

En México, no existe Tribunal de Cuentas, ni un Tribunal Econémico Hacen
dario. La Contaduria Mayor de Hacienda, formalmente dependiente del Legisl:
tivo, carece de autonomia real del Ejecutivo, y para ello basta con analizar
método de designacion al Contador Mayor de Hacienda. Respecto a la admin
tracién publica, ésta no es profesional, salvo contadas areas como la del servi
exterior, la del Banco de México, algunas dependencias de la Secretaria de t
cienda y dltimamente el funcionariado electoral. La responsabilidad del Estac
por actos u omisiones de los funcionarios es subsidiaria; es decir, se respor

45 Carpizo, JorgeEl presidencialismo mexicap@2?2 ed., México, Siglo XXI, 1994, p. 221.
Carpizo en esta obra ya clasica sefialo entre otras facultades, las siguientes: ser el jefe del pa
dominante, su influencia en la economia y en los medios de comunicacién, designar gobernado
y alcaldes y, principalmente, la de designar a su sucesor.
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de los actos de los funcionarios una vez que se agotaron las acciones legale:
contra de ellos.

Por otra parte, el sistema de recursos administrativos es complejo y disper:
México hasta el afio de 1994 conté con una ley general y comun de proce
mientos y recursos administrativos, que entré en vigor en 1995. Los Tribunale
de lo Contencioso-Administrativo no son aln una realidad en todo el territori
nacional (existen en diecisiete entidades federativas).

La division de poderes, aunque formalmente reconocida, no tiene una tra
cendencia real. El hiperpresidencialismo mexicano se sitda por encima del res
de los poderes. Ademas, los otros poderes juridicamente y constitucionalmer
estan debilitados.

Aunque en otros capitulos abundaremos en ello, baste aqui sefialar que er
Poder Legislativo se perciben deficiencias como las siguientes: los grupos pe
lamentarios de la oposicién estan incapacitados juridicamente para que en el
descansen las comisiones de control al Ejecutivo; las comisiones de investigaci
solo tienen capacidad de vigilar y supervisar la administracién publica descel
tralizada; no son accesibles a las minorias las reglas para integrar comisiones
investigacion; el Poder Legislativo no tiene facultades para controlar los medic
de comunicacion publicos; el Poder Ejecutivo puede tomar casi cualquier dete
minacién sin consultarla con el Legislativo; las minorias parlamentarias no pue
den convocar sesiones extraordinarias; el Ejecutivo puede nombrar y remov
libremente a los miembros del gabinete sin consulta o autorizaciéon previa d
Legislativo —salvo el caso del procurador general de la Republica segun la r
forma de 31 de diciembre de 1994—; la comision de vigilancia de la Camar
de Diputados no esté bajo el control de la oposicion; el sistema electoral pa
la designacion de senadores sobrerrepresenta al partido mayoritario; el Legis
tivo no estudia con tiempo ni con el apoyo técnico suficiente el presupuesto,
cuenta publica, o la ley de ingresos, etcétera; los miembros del Legislativo est
incapacitados para debatir con el titular del Ejecutivo en el recinto de las Cam
ras; no esta prevista la carrera legislativa; el presupuesto de las Camaras cc
parado con el del Ejecutivo es infimo; en la designacion de los miembros de
Contaduria Mayor de Hacienda no se presentan caracteristicas de independen
el sistema electoral para la asignacion de diputados aunque en proporciéon n
nor al Senado, también sobrerrepresenta al partido mayoritario.

En cuanto al Poder Judicial, éste hasta hace muy poco era totalmente ¢
pendiente del Ejecutivo. No ha obtenido la autonomia administrativa y prest
puestal del Ejecutivo, ni la inamovilidad para todos sus integrantes o la reforn
a los poderes judiciales locales en la misma proporcién que al federal; ni la n
cesaria incorporacion al Poder Judicial de la justicia especializada, ni la auton
mia total del Ministerio Publico, la profesionalizacion de las policias y los
ministerios publicos.
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Respecto a la divisién de poderes horizontal, el estado en el que se encuer
el federalismo mexicano y el municipio libre nos hablan de un centralismo qu
muy lentamente deja de serlo.

En cuanto al control de los otros “poderes” como los partidos, los medios ©
comunicacion o los grandes monopolios privados, la legislacién para su contr
y su vigilancia es minima. Por ejemplo, en materia de partidos politicos n
hay ley, procedimiento o autoridad que pueda intervenir en su organizacic
interna para obligarlos a que funcionen y se organicen democraticamente. |
legislacion en materia de medios de comunicacion y de regulacion al derect
a la informacion es inexistente o funciona con criterios escasamente dem
craticos.

Los derechos humanos deben estar garantizados y protegidos. En nuestro |
existe el juicio de amparo que tutela algunos de estos derechos pero no tod
como es el caso de los derechos politico-electorales que son la base de
representacion y de la participacion politica y del Estado de derecho democra
co. Por otra parte, muchas de las garantias individuales de la Constitucién |
poseen leyes de desarrollo que coadyuven a la efectividad de esos derechos

Las Comisiones Nacionales de Derechos Humanos, tanto la nacional con
las locales, siguen encontrandose bajo la orbita del Poder Ejecutivo, y precis
de una autonomia total. Igualmente es oportuno revisar los mecanismos de p
teccion constitucionales para proponer otros y mejorar los actuales. Un paso |
cia adelante consistiria en la instauracién de tribunales constitucionales segun
modelo europeo.

La posibilidad de revisién de las normas existentes en México, a travé
del juicio de amparo, se encuentra muy limitada: los efectos de estas se
tencias no son generales. Por otra parte, el juicio constitucional se utiliz
exclusivamente en su vertiente de amparo por violaciones a las garanti
individuales, sobre todo como amparo casacion, y son infrecuentes los ¢
sos en que la Suprema Corte o los tribunales federales pueden conoc
de otro tipo de conflictos como son los casos del llamado amparo “so
berania” (articulo 103, fracciones Il y Ill de la Constitucién) para proteger
el federalismo mexicano y las hipétesis previstas en el articulo 105 constitt
cional.

Ademas de una profunda revisién a la legislacién de amparo para que s
accesible a los ciudadanos es preciso repensar otros mecanismos de protec
constitucional que existen en el derecho extranjero y que podrian ser de gr
utilidad para la revision de normas y actos que deben estar subordinados a
Constitucién. La eficiencia del amparo como medio de proteccién de la Const
tucion y por tanto de los derechos humanos es sumamente débil: un estudio
ciente que se apoya en el Informe de Labores de la Suprema Corte de Just
de la Nacion analiza los resultados de los fallos emitidos durante 1992 en I
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juzgados de distrito y concluye que sélo en el 11% de los asuntos sometidos
conocimiento de estos tribunales el amparo fue concégido.

En cuanto a la relevancia constitucional o la coincidencia entre normas jur
dicas y realidad, resulta que desde tiempos inmemoriales la brecha ha sido &
plia. En la obra clasica de Emilio Rabaka, Constitucién y la dictaduré4 se
constata como las autoridades y ciudadanos han prescindido del orden ju
dico-constitucional. El divorcio entre la realidad y la norma obedece ademas ¢
a factores politicos y culturales —como el hecho de que las principales regl:
del juego politico no estén en la Constitucion sino son patrimonio del presiden
en turno— a la debilidad del propio orden juridico que no contiene los mece
nismos institucionales de proteccién y sancion para el respeto de esa legalid:

El Estado de derecho en México presenta terribles deficiencias: en prime
lugar, el divorcio entre realidad y norma; en segundo término, que el escalon
miento entre las normas no se produce en gran parte porque el fundamento
validez del ordenamiento no reside en el ordenamiento formal, sino en much
casos en la voluntad del presidente; en tercer orden, elementos basicos del Est
de derecho que formalmente estan reconocidos en la Constitucion como la di
sibn de poderes no tienen virtualidad real. Existe un poder dominante: el d
Ejecutivo. En cuarto lugar, importantes derechos para la construccion y partic
pacion politica como los derechos electorales no estan protegidos con los me
nismos constitucionales idéneos como seria si recibieran proteccion mediante
juicio de amparo o los otros recursos constitucionales (acciones de inconstit
cionalidad y controversias constitucionales); en quinto término, al ser la ley has
fecha reciente el producto de un cuerpo representantes sin legitimidad de orige
no se puede sostener una primacia de la ley republicana ni democrética; en se
orden, la administracion publica no es profesional, depende de criterios politico
y carece de los medios de control que existen en otras latitudes; en séptimo luc
las posibilidades de revisidon de una ley inconstitucional son deficientes por Ic
obstaculos de las leyes de la materia, en tanto que los ciudadanos no pue
promoverla y porque tal revisién, en caso de proceder, no tiene —en el caso
la legislacion electoral— efectos generales ni obligatorios para el resto de I
poderes; en octavo orden, los mecanismos de control hacia el Ejecutivo est
bajo minimos, pues el Ministerio Publico se encuentra en su 6rbita y el Pod
Judicial o el Legislativo no realizan una labor democratica de supervision a st
actos y decisiones; en noveno lugar, la debilidad del federalismo y del municipi
libre, y en décimo término, y no por ello menos importante, las normas const
tucionales y secundarias electorales no han permitido un juego politico equitatiy

46 Fix Fierro, Héctor (ed.)A la puerta de la ley. El Estado de derecho en Méht#xico, Cal
y Arena, 1994, p. 65.
47 Rabasa, EmilioLa Constitucién y la dictadurab? ed., México, Porrta, 1990.
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entre las distintas fuerzas politicas. Existen aun enormes déficit en cuanto a n
dios de comunicacion, control a partidos antidemocraticos, en la regulacion d
financiamiento, excesivos controles a las coaliciones, y otras areas de la norn
tiva electoral y de partidos aln por revisarse.

El Estado de derecho parece que adn no es una realidad integral en el te
torio nacional. Exclusivamente la democracia serd capaz de nutrir al Estado
reglas, procedimientos y organizaciones propias de un auténtico Estado de de
cho. La democracia en México, sin embargo, aun no arriba. De la liberalizacié
politica que data de los afios sesenta o setenta no se ha pasado a la etap
democratizacion, y mientras ésta no sea acordada por las fuerzas politicas y ac
tada por la sociedad, el Estado de derecho seguira siendo una tarea pendier



CAPITULO SEGUNDO

UNA NUEVA CONSTITUCION

|. INTRODUCCION

La transicion a la democracia en donde se discuten y discutiran las nuevas reg
para construir el régimen politico democratico exige reflexionar sobre el nivel
profundidad de las reformas: si se quiere o no una nueva Constitucion.

La propuesta de una nueva Constitucion ha surgido principalmente de las fil
del PRD y de su excandidato a la presidencia, el ingeniero Cuautémoc Céarden
Muchos pensamos como él, aunque no seamos militantes del PRD. Esta posic
ademas del fundamento politico o moral que tiene, debe ser también justifical
por razones derivadas de la transicion, la reforma del Estado, simbdlicas, y
técnica constitucional y juridica, pues necesitamos contar con reglas del jue
politico aptas para la democracia, que sean funcionales y permitan la estabilid
del futuro régimen democratico.

La nueva Constitucién va ligada a la reforma del Estado. Esto no quiere dec
gue la reforma del Estado se agote en el disefio constitucional, pero sin reg
juridicas democraticas, fundamentalmente constitucionales, no podemos reali:
ni sentar las bases para las otras reformas pendientes: ni aspiraciones de jus
social, ni desarrollo econémico, ni proteccion a los derechos humanos ni, p
supuesto, una nueva cultura democréatica.

La Constitucion implica el consenso basico de una sociedad, define las reg|
del juego, la estructura de un gobierno libferoporciona los instrumentos que
limitan, restringen y permiten el control del ejercicio del poder politico, pues e
razon del constitucionalismo desde Madison es la organizacion del poder pub
co. Sin Constitucion no puede haber Estado, ni gobierno, ni organizacion c
ningun tipo.

Hay, y de hecho ha habido en nuestro pais, constituciones de diverso gén
y orientacion ideolégica, pero en la teoria politica y constitucional moderna €
un contrasentido pensar en una Constitucion o en las bases de un Estado
derecho que no sean democraticas. No toda Constitucion formal, sin embarg

1 Sartori, Giovannilngenieria constitucional comparada. Una investigacién de estructuras,
incentivos y resultadpsviéxico, Fondo de Cultura Econémica, 1994, p. 212.

33
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facilita la democracia. Hay ejemplos historicos y contemporaneos en las dict
duras que tienen constituciones formales que confirman esto. Por eso, neces
mos un concepto de Constitucion que concilie la formalidad juridica con I
realidad. Una Constitucion que detalle procedimientos e instituciones de orgar
zacion politica y social, que establezca procedimientos legitimos y democraticc
gue ademas sean funcionales y realizables por sus actores, que en ella de
reconocerse y ajustar sus conductas politicas a las reglas por ella sefialadas.
Constituciones, cuando se convierten en practica social son relevantes y de|
de ser neutras respecto a los procedimientos y valores democtaticos.

La naturaleza del régimen no democratico ha desvirtudado la Constituci6
formal de 1917. La Constitucién ha perdido su sentido normativo y democratice
y sus reglas e instituciones formales han sido desdibujadas por las atribucior
metaconstitucionales. Por eso, algunos afirman que basta con eliminar las a
buciones metaconstitucionales y ajustar la conducta de los 6rganos del Estad
la conducta de sus actores a ella para que todo funcione sobre ruedas y se f
posible una democracia funcional y estable. Nosotros pensamos que eso Se
insuficiente.

En el pasado reciente las cosas iban peor. En el sexenio salinista se prop
una reforma del Estado sin contar con los problemas constitucionales basict
La reforma del Estado se entendié como un esquema para el adelgazamie
de la administracion puablica, para la privatizacion de empresas, para la desrec
lacion, para la integracion comercial, pero sin hacer una revision de las regl
de la Constitucion formal que establecen el consenso politico y social o sin pr
guntarse si esas reglas eran aptas para el contrato que la sociedad estaba de
dando y para las nuevas circunstancias que la realidad proporcionaba.

Algunos miembros del gobierno actual proponen otra vez la reforma de
Estado, pero no se parece entender claramente el alcance de la propuest:
a ello se alna un liderazgo muy délyiluna grave crisis econémica y social,
gue omnubila mas el entendimiento y la capacidad de accion. El actual g
bierno da la impresion de no saber como empezarla, ni con quién, ni tots
mente para qué, ni hasta donde. Parece que el final del régimen se da
condiciones de colapso y de incapacidad para encontrar la salida politica
proceso en el que estamos.

¢ Conviene a los partidos opositores que el final del régimen no democratic
se dé en medio de la confusion, el desorden y el desaliento? No, ello agrava
mas la crisis politica, retardaria la transicion a la democracia, la gobernabilidz
futura, y traeria el descrédito de la clase politica en su conjunto.

2 Sobre estoyid. Nino, Carlos Santiagd;undamentos de derecho constitucional. Analisis fi-
loséfico, juridico y politolégico de la préactica constitucionBLienos Aires, Astrea, 1992, pp. 1-36.

3 Por ejemplo, la incapacidad del régimen para pactar y cumplir con lo convenido sobre cor
flictos postelectorales como el de Tabasco.



UNA CONSTITUCION PARA LA DEMOCRACIA 35

Se ha sostenido que la descomposicion del PRI y el desmoronamiento c
aparato establecido es inevitable. Tal vez lo sea, pero debe salvarse la parte
catable: es necesario para el proceso de transicion un PRI mas 0 menos en ¢
diciones decorosas, si no con quién se va a negociar la transicion. Cén
empezaremos nuestra vida democrdtica, ¢con dos partidos, el PAN y el PRI
Este dltimo en permanente conflicto interno, con precaria disciplina entre st
grupos. Creo que eso equivaldria a la polarizacion, a la inestabilidad: vedmon
en el ejemplo de las transiciones de colapso. Las transiciones por colapso o r
tura no son aconsejables.

Los politicos responsables —otra vez Max Weber— deben pensar que ha:s
este momento no hay democracia posible sin un sistema de partidos consolidz
y disciplinado. Esa es la primera condicion para realizar la transicion, reforme
el Estado, y comenzar bien el proceso democrético. La segunda condicion, y
pesar de la incapacidad del liderazgo del presidente de México, no consiste
debilitarlo més, eso es suicida, quién sabe quién llegaria en su lugar y cén
llegaria. Estamos obligados a ayudarlo, ofrecerle alternativas, convencerlo de |
consecuencias de deterioro para el pais si no pacta los cambios de manera |
funda y responsable.

La oposicion en su conjunto tiene que salvar de cualquier manera la situacit
en caso de que el PRI y el régimen actual no logre conciliar sus diferencic
internas. No son buenas, y si son estériles para el PRD las disputas con el P
y viceversa. Se debe entender que cualquier cambio a la democracia se hace
los partidos que hay, y con las fuerzas y factores reales de poder que exist
La transicion es una labor donde se ponen en juego la tolerancia y la madur
de los actores politicos.

Il. ¢ FOR QUE LA NUEVA CONSTITUCION?

Después de esta introduccion inevitable vuelvo a la cuestion inicial. ¢Por gt
la reforma del Estado y por qué una nueva Constitucion? Sin una reforma d
Estado que defina las estructuras basicas del poder en México no podemos real
completamente —y si es que se desea hacerlo— las reformas sociales y eco
micas por el grado de incertidumbre con el que hay que desenvolverse. Nues
Estado y las reglas del poder deben ser modificadas para que la democracia
posible. Sin Estado reformado no podemos tener régimen reformado.

La estructura de dominacion actual y el comportamiento de sus actores pri
cipales: partidos, empresarios, sindicatos, 6rganos de gobierno, iglesias, ejérci
medios de comunicacion, la actuacion de Estados Unidos se ha alterado en
ultimos afios debido, entre otros factores, a la relativa apertura o liberalizaci
del régimen. Estas estructuras, sus actores alterados y los nuevos actores qu
han desarrollado, sin embargo, usan las reglas antiguas porque no se han pu
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de acuerdo en cuales deben ser las nuevas y qué parte de las antiguas sig
vigentest De ahi los problemas de esta transicion irresuelta: unas estructur:
nuevas y nuevos actores que no encuentran acomodo con las viejas reglas.

La reforma del Estado, para tener visos de integral, requiere como paso p
mero que se determine la naturaleza del nuevo régimen, y para esto deber
comenzar con lo formal: lo juridico-constitucional. La Constitucién es la estruc
tura formal del Estado y lo ideal para construir un Estado de derecho democr
tico es que también lo sea materialmente. Contiene o debe contener
democracia las principales y fundamentales reglas del juego politico, y si dec
mos que nuestra actual Constitucion tiene reglas democraticas y funcionales
no las tiene, debemos explicar por qué, o al menos revisarlas, desde el punto
vista de: a) Los deseos de los actores; b) La carga simbdlica para la transici
de cualquier modificacion constitucional, y ¢) De su viabilidad para una demo
cracia de partidos.

1. Los deseos de los actores

En fecha reciente parece que el deseo de los partidos es realizar una proful
reforma de las instituciones politicas. Los puntos de la agenda para la reforr
politica del Estado asi parecen demostraf.se recuerda en esta agenda se
toca: la reforma electoral; la reforma de los poderes publicos y sus relacione
el federalismo; el municipio; la comunicacion social; la participacion ciudadana
entre otros temas. Esta situacion es inédita.

Durante mucho tiempo, por ejemplo, algunos sectores del PAN pensaron q
bastaba una reforma electoral profunda y que la Constitucion se cumpliera. |
este sexenio, las demandas politicas de ese partido se han traslado insistenter
te a las cuestiones federales por la presencia del gobierno a nivel local y al co
probar la injusticia y la disfuncionalidad de las actuales reglas federales
Seguramente, la mayoria de los politicos de ese partido piensan en una refor
del Estado mas alla de las reglas electorales y que comprenda mas institucior

En el PRI, los sectores progresistas coinciden en reformar instituciones y r
glas juridicas diversas. Algunos llegan a coincidir con la propuesta del PRD. E
sintesis, podemos decir que los que quieren la transicion o la profundizacic
democratica en la terminologia oficial priista saben que es necesario reform
mas que lo electoral. Aun enRlan Nacional de Desarrollzedillista se habla

4 Para una distincién entre régimen y Estatfh, Cardoso, Henrique, “On the Characterization
of Authoritarian Regimes in Latin America”, en Collier, David (e@he New Authoritarianism in
Latin America Priceton, Princeton University Press, 1979. El régimen determina quién y como ac
cede y controla el poder politico. El Estado es la estructura permanente de dominacién y coordir
cioén incluyendo el aparato coercitivo y los medios para administrar la sociedad.

5 Cfr., El Nacional 16 de mayo de 1995, p. 7.
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de reformas de muchas instituciones. El problema con los sectores oficialistas
gue no se sabe hasta donde, cuantas y cuales reglas cambiar. Si exclusivam
se deben introducir algunas reformas a la Constitucion o si es precisa una p
puesta mas ambiciosa.

Los medios académicos tienen dudas de si es necesaria una nueva Const
cién, o si sélo se requieren nuevas leyes secundarias por el valor historico g
tiene la actual Constitucion tan ligada a la revolucion mexicana y al nacimient
constitucional de los derechos sociales en nuestro pais. También, segurame
por una débil revision, se piensa que las reglas de la Constitucion, eliminad
las metaconstitucionales, harian posible una democracia funcional.

Un andlisis mas minucioso de la Constitucién nos ensefia sus defectos y és
serian una camisa de fuerza en un sistema democratico competido. No debe |
derse de vista que la Constitucion mexicana es de principios de siglo y que pi
senta olvidos no so6lo respecto a las Constituciones europeas del mismo siste
juridico, sino respecto a Constituciones de nuestro entorno como la guatemalte
hondurefia, colombiana y respecto a la argentina reformada profundamente
1994; que ha sido usada politicamente por el régimen de manera abusiva; c
no recoge o lo hace muy deficientemente los avances del constitucionalismo
la postguerra y del mas reciente constitucionalismo.

Pensemos que no se abordan suficientemente en nuestra Constitucion prot
mas como el indigenismo, la videocracia, la participacion ciudadana y los mc
vimientos sociales o la integracién econdémica internacional; que el nimero c
sus reformas ha sido tal y tan coyunturales que la harian irreconocible para |
constituyentes; que nuestro sistema juridico no ha permitido al igual que el am
ricano la via de mutacidn constituciofa}; que si ésta fuera posible de forma
similar que en Estados Unidos, la Corte mexicana tardaria afios en armar
esquema constitucional democréaticque no es facil conciliar juridicamente
un sistema constitucional de procedencia nortamericana con la tradicion jt
ridica del resto del ordenamiento; que si se piensa en reformas a la ley ¢
cundaria para formular la reforma del Estado habria problemas d
constitucionalidad muy graves en las nuevas normas; que en términos fu
cionales el sistema presidencial que consagra la Constitucion con el sister
de partidos que parece conformarse, y aun con las actuales reglas electore
haria inviable el régimen presidencial y sus reglas constitucionales.

6 Un estudio clasico sobre la mutacion constitucional es el de Jellinek, Gefogna y mu-
tacion de la Constitucigrtrad. de Christian Forster, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales,
1991.

7 Para conocer el impacto politico en el régimen presidencial del sistema juridico anglosajé
y de la Suprema Corte de Estados Unidas, Riggs, Fred W., “La supervivencia del presidencia-
lismo en Estados Unidos: practicas paraconstitucionalesPremidencialismo vs. parlamentarismo
Buenos Aires, Eudeba, 1988, pp. 45y ss.
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2. Los argumentos simbdlicos para la nueva Constituciéon

La Constitucion representa el contrato social de una comunidad. La expresic
del contrato social de 1917 ha sido manoseada por los gobiernos posteriore:
muchas veces inaplicada. ¢ Esa Constitucion puede ser el receptaculo para la
va sociedad, la nueva economia, la nueva politica, los actuales intereses eco
micos y sociales, las aspiraciones de las presentes generaciones, puede se
contrato social de finales de siglo y principios del siguiente? Me temo que no

Ademas, no debe olvidarse que el nuevo régimen democratico, si es que
acuerda o produce de alguna manera, exige de nuevos ropajes para consolidz
¢Por qué usar el mismo carro viejo y desgastado, cuando podemos tener un
timo modelo? ¢ Puede la Constitucién de 1917 representar el cambio politico g
se opere, la transformacion del régimen, puede representar la refundacion
Estado sobre bases democraticas? Pienso que no, y por eso la mayoria de
transiciones concluyen en nuevas Constituckhgesuando no lo hacen es por-
gue el peso de las reglas del anterior régimen lo impiden como en Chile,
porque la transicion no ha quedado bien acorazada y en el mediano plazo pu
haber problemas de consolidacién democratica. Es cierto que una nueva Co
titucion no augura, como en Brasil, una democracia consolidada, pero eso
debe a deficientes disefios constitucionales que no parten de la realidad concr

Una nueva Constitucidn, simbdlicamente, separa lo viejo de lo nuevo. N
implica una ruptura con el orden juridico antiguo pues debe nacer de ese ord
y estar fundamentado en él; pero, como entre las generaciones, representa
generacion distinta. El México de agosto de 1995 no es el mismo al del af
1917, ni siquiera al anterior, a enero de 1994, ni el de las elecciones preside
ciales de 1994. Es diferente y demanda proyectos nuevos, y hay que empe
por el fundamental, pues se desea inaugurar una nueva era politica.

3. Las disfuncionalidades de la Constitucién de 1917

Aqui voy a sefalar algunas debilidades de la Constitucion de 1917. La m¢
grave es la que se refiere al régimen presidencial. Con ese tipo de régimer
pensando que las atribuciones metaconstitucionales del presidente ya no exis
ran, como seria la democracia.

Si tenemos un sistema de partidos tripartidista, si el sistema electoral para
Cémara de Diputados y, en parte, para la de Senadores no se adscribe al sist
de mayoria, sino que tiene componentes proporcionales; si continta habien
elecciones intermedias para la Camara de Diputados; si el pais sigue siendo

8 Colomer, Josep M., “Estrategias institucionales en Europa orief@tdVes de la Razén
Practica num. 49, Madrid, enero-feberero de 1995, pp. 46 y ss.
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mosaico social y cultural; si la distribucion del ingreso tiene una acusada dife
renciacion regional; si existe una fuerte presencia indigena y, como ahora, n
llones de pobres, el régimen presidencial en México seria un fracaso.

Tendremos problemas de mayorias divididas, el presidente de un partido y
Congreso de otro o de otros. Las mayorias divididas, como ha sucedido en L
tinoameérica, harian casi inevitable la confrontacion entre Ejecutivo y Legislativc
con la consiguiente ingobernabilidad y paralisis del gobierno, maxime si se tier
un presidente sin capacidad negociadora.

No obstante, vamos a pensar que los partidos en los acuerdos de la transic
insisten en el régimen presidencial, y que éste con sus primeras experiencias
democracia no genera la confrontacion con el Legislativo; ¢como funcionari
la democracia con las actuales atribuciones formal-constitucionales del preside
te? El Poder Legislativo podria controlarlo, el Judicial revocar sus decisione
mas importantes; sin embargo, la respuesta es negativa por los enormes
deres del presidente y ello haria inevitable la confrontacion.

He aqui algunos poderes formales del presidente que se desarrollaran en
capitulos respectivos:

1) Legislador autonomo. El presidente puede ser legislador autbnomo sin pe
ticipacion del Congreso en las siguientes materias: la facultad reglamentaria, |
mediadas de salubridad y medio ambiente a que se refiere la fraccion XVI d
articulo 73 de la Constitucion, el comercio exterior (segundo pérrafo del articul
131); en los subsidios (articulo 28, dltimo parrafo), y para habilitar puertos
aduanas (articulo 89, fraccion Xlll).

2) Legislador casi autbnomo; es decir, con minimos poderes del Congres
en materia de tratados, en la suspension de garantias; en la exclusividad er
iniciativa de Ley de Ingresos y presupuesto de egresos, y para conceder privi
gios exclusivos a los inventores.

3) Los poderes de veto. Aunque no han sido usados en demasia en Méxi
por el abuso de las atribuciones metaconstitucionales. Los poderes de veto
presidente mexicano estan considerados, en comparacion con el resto de los |
ses de América, como uno de los presidentes que formalmente tiene méas pode
de vetol0 El presidente mexicano tiene el veto total, el parcial, y el de bolsillo,
pues respecto a éste ultimo no hay claras responsabilidades politicas para el |
sidente si se negara a publicar una ley aprobada por el Congreso.

4) Sus poderes judiciales y jurisdiccionales. Ademas del poder de indulto
su atribucion para auxiliar al Poder Judicial en el cumplimiento de las sentenci

9 Mainwaring, Scott, “Presidentialism, Multiparty Systems, and Democracy: The Difficult
Equation”, enDocumento de trabajo nimero 14Motre Dame, The Helen Kellogg Institute for
International Studies, University of Notre Dame, septiembre de 1990.

10 Cfr., Mainwaring, Scott, y Shugart, Matthew Sobd?ggsidentialism and Democracy in La-
tin America en prensa.
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—¢en este Ultimo caso qué pasaria si el presidente se negara a cumplir una
tencia de la Suprema Corte? Nada, por la deficiente regulacion de la respon:
bilidad del presidente en el titulo IV de la Constitucion—, dentro de la 0rbite
del Ejecutivo hay un sinndmero de tribunales administrativos y de jurisdiccior
social sin las debidas garantias de independencia judicial, y que en un Estado
derecho democratico deberian o ser plenamente auténomos o estar incorpora
al Poder Judicial. Algunos de estos drganos son: el Tribunal Fiscal de la Fed
racion, las Juntas de Conciliacion y Arbitraje, las Comisiones de Derechos Hu
manos, los érganos electorales, los 6rganos sobre competencia econdémica,
procuracion de justicia, de proteccion al consumidor, de proteccion al medio an
biente, sobre fianzas y seguros, etcétera.

5) Atribuciones de nombramiento. Son inmensas. Las mayorias exigidas pa
la aprobacion en el Senado son simple, para los 6rganos mas importantes
Estado, salvo y, recientemente, para los ministros de la Suprema Corte, para
gue se piden las dos terceras partes de los votos, aunque con el actual sist
electoral del Senado eso no supone ninguna diferencia. En cuanto a la admir
tracion publica centralizada y descentralizada, no hay servicio civil de carrera,
todas las designaciones y remociones en teoria pueden ser decididas por el |
sidente, desde los secretarios de Estado hacia abajo, con las escasas excepci
del articulo 89 constitucional: agentes diplomaticos, empleados superiores de |
cienda, miembros superiores de las fuerzas armadas y, recientemente, la del |
curador general de la Republica.

6) Poderes en politica exterior. Son casi absolutos. La Camara de Diputad
no tiene derecho de intervenir, existen convenciones internacionales que conft
me a la ley secundaria no son ratificadas por el Senado. Tratados tan importan
como el TLC, que cambié radicalmente el futuro del pais, y que debié ser motiv
de la intervencion del Congreso, de la aprobacion de los estados y hasta de
referéndum, en México fue ratificado por la mayoria simple del Senado.

7) Uso de fuerzas armadas. Tratandose de rebeliones internas, la Constituc
no es muy precisa al respecto. Y no se aclara si la aprobacién del Senado o
Congreso es indispensable para usar las fuerzas armadas y sofocar una rebe
armada interna. O si el presidente puede libremente usarlas sin autorizacion p
via, tal como se hizo en Chiapas en 1994 y 1995.

8) En materia econémica. Ademas de las presupuestarias y sobre la Ley
Ingresos, que implican el control sobre la politica financiera del pais —la Cons
titucién nunca dice, por ejemplo, que la Camara de Diputados puede rechazar
presupuesto y tampoco ofrece alternativas en ese supuesto—, estan las atri
ciones de rectoria econémica: planear, conducir, coordinar y orientar la activide
economica. En la planeacion, lo vimos recientemente, el Congreso no tiene f
cultades de control efectivas. En la orientacion de la actividad econdmica,
Banco de México no ha resultado independiente, aun con la reforma al articu
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28 de la Constitucion. En la privatizacion de empresas publicas el Congreso |
tuvo un control priori y, a posteriori,es sobre hechos consumados. En el otor-
gamiento de subsidios, el Congreso interviene agosterioriy también sobre
hechos consumados. Respecto al endeudamiento, la participacion del Congr
es sumamente débil: no puede intervenir en la negociaciones sobre los crédit
ni siquiera como observador, y constitucionalmente hay créditos conforme a
fraccion VIII del articulo 73 que escapan aun al cortnabsterioridel Congreso

y dependen del libre albedrio presidencial, y ademas no estan previstos los
puestos en la Constitucién para una negativa del Congreso al endeudamie
pactado por el Ejecutivo, y la irresponsabilidad politica —titulo IV de la Cons-
titucion— del presidentedte probable que éste pase sobre la voluntad de
Congreso.

9) En materia de érganos electorales. No se va a repetir lo dicho insistent
mente. Tan sdlo sefialar que aln dichos 6rganos no son totalmente inc
pendientes del Ejecutivo.

10) Medios de comunicacion. EI Congreso no tiene participacion mediante
comisionados en la administracion de los medios publicos de comunicacion |
posee un control efectivo sobre las politicas de comunicaciéon. Sobre los priv
dos, no puede controlar las concesiones, autorizaciones o programacion: todo
corresponde al Ejecutivo.

11) Disefio educativo. Los planes y programas de estudio de la educacic
primaria, secundaria y normal para toda la Republica son confeccionados excl
sivamente por el Ejecutivo federal, pues la participacion social prevista en |
Constitucién y en la ley secundaria no ha tenido relevancia real. Las concesionr
0 autorizaciones a los particulares no pasan por el control del Congreso.

12) Respecto a la expropiacion. La expropiacion de bienes escapa al contr
del Legislativo. El Congreso no puede intervenir si el presidente decide de nue
expropiar bienes destinados a actividades importantes como la bancaria.

13) Atribuciones sobre adquisiciones y enajenaciones. El articulo 134 de |
Constitucién no establece una participacion adecuada del Congreso para la
torizacion en la venta de bienes publicos o para la adjudicacion de contratos
obras, etcétera. Recuérdese que no se pidio permiso al Congreso para vendel
empresas publicas.

14) Atribuciones federales. El Ejecutivo es el Unico poder que puede inicia
el proceso de suspensién de garantias; tiene poderes formales de intervenc
en el proceso de desaparicion de poderes al proponer al gobernador provisior
y en la “garantia federal” del articulo 119, primer parrafo puede usar las fuerz:
armadas para proteger a los estados y sofocar rebeliones internas. Ademas
sus poderes de intervencion politica en los estados, estan sus poderes de ir
vencion en el Distrito Federal, que aun con la reforma de 1993, son fundame
tales. Basta leer la fraccion Il del actual articulo 122 de la Constitucién —aunqu
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con motivo de las negociaciones entre los partidos se anuncio6 la eleccion direc
del jefe de gobierno del Distrito Federal—.

En cuanto a la coordinacion fiscal, el 6rgano que disefia los convenios es
Ejecutivo al margen de cualquier control del Legislativo. El Ejecutivo, en mate
ria federal, se ve beneficiado por una distribucién de competencias en la Cor
titucion que recuerda la del federalismo dual que estuvo en vigor en el sigl
XIX, y que todos los paises del mundo han abandonado, aun Estados Unid
mediante las interpretaciones de su Suprema Corte. El sistema dual impide
coordinacion entre las distintas esferas, y los 6rganos legislativos no tienen
poder suficiente para regular la coordinacién en todas las materias, la facult
real de disefiar los acuerdos y de controlarlos. En el futuro, este papel debe
corresponder al Senado y a los érganos legislativos locales.

La simple enunciacion de algunas de estas atribuciones del Ejecutivo, y
necesidad de reformas estratégicas en el Legislativo como el cambio en el s
tema electoral para las Camaras para no sobrerrepresentar al partido mayorita
la autonomia financiera para que el Legislativo, al igual que el Judicial y otro
organos autdonomos, cuenten con un presupuesto determinado en la Constituci
la exigencia de perfeccion del estatuto del parlamentario en México; la necesa
reorganizacion interna de las Camaras para democratizar su vida interna; la |
cesaria ampliacion de su periodo de sesiones; la cuestion de la reeleccion pa
mentaria; la exigencia de perfeccionar las actuales atribuciones de control c
Legislativo que son deficientes, y de incorporar nuevas atribuciones de contr
sobre medios de comunicacion, sobre la planeacion, sobre los recursos eco
micos del pais, en educacién, para censurar secretarios de Estado, amplia
uso de las comisiones de investigacién y de las comisiones ordinarias pa
realizar un control dia a dia sobre la administracién publica; la incorporaciol
de mecanismos parlamentarios como las mociones y otras.

También la revision de la reforma al Poder Judicial, la incorporacion del Tri:
bunal Constitucional, la necesaria introduccion de érganos realmente auténom
de control como los electorales, los de derechos humanos, de control econém
financiero, el Banco Central, de coordinacion federal, de la informacion sobr
datos oficiales, etcétera.

La exigencia de cambio en el federalismo mexicano: revisiéon de las comp
tencias, principalmente en las financieras, sobre la administracién publica fedel
en los estados que es paralela a la de los gobiernos locales, las atribuciones
nicipales, etcétera. La reforma a las garantias individuales, para ampliar su c
talogo, y para terminar disputas absurdas como la de si los derechos electore
son o0 no derechos humanos, para, en el area de derechos humanos, dar pre
nencia al derecho internacional sobre el interno.

Todas estas materias, y otras como la inclusién coherente de la cuestion |
digena o de los medios de comunicacién en la Constitucion, y la participacic
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ciudadana mediante métodos de democracia directa obligan o nos impelen a p
sar y sostener que una nueva Constitucion debe ser elaborada, pues es imp
cindible contar con reglas coherentes, I6gicas, funcionales y legitimas.

La Constitucion de 1917 desbalancea los poderes y esto se sabe desde el |
yecto de Venustiano Carranza; el Poder Ejecutivo esta sobre los demas: el |
gislativo, sin control y el Judicial, con minimos poderes aun con la reforma d
31 de diciembre de 1994. A nivel vertical, la federacion, por encima de los et
tados y municipios. Sin 6rganos de control autdnomos. Y por la subordinaci6
tradicional de la Corte y el sistema juridico del que somos parte con un esta
camiento mas que notable en las cuestiones constitucionales del México conte
poraneo como la cuestidn indigena, la videocracia y, en general, la consideraci
de los asuntos politicos como asuntos juridicos dignos de ser conocidos por
Poder Judicial.

La democracia, si fuera una realidad en México, seria muy poco democratic
con esta Constitucion, y terriblemente disfuncionalgbhernabilidad de Mé-
Xico que tanto preocupa a Estados Unidos, a los empresarios, y a los partic
estaria en juego. Por eso, por qué no pensamos en una nueva Constitucion, |
empezamos a concebir desde sus lineas maestras.

I1l. L A ENUNCIACION DE ALGUNAS LINEAS PREVIAS Y BASICAS
1. El sistema de partidos

Una de las primeras lineas clave consiste en fortalecer institucionalmente
sistema de partidos. Cualquier democracia, y la futura democracia mexicana
serd la excepcion, se asienta en este sistema. Ciertamente, los partidos er
interior tienen que hacer su parte. La ética de la responsabilidad tendra q
acompafiar a los lideres y militantes de los partidos nacionales mas important
La disciplina con democracia interna es pieza clave de todo el entramado ins
tucional y politico. ¢Cémo lograr la disciplina? Dos condiciones suelen sefiale
los tedricos:

a) “La existencia de una organizacion partidista desde los niveles directivc
hasta las bases —a diferencia de una creada por el candidato—, sin la cual
candidato no puede triunfar”;

b) “Que el dinero politico sea canalizado principalmente a través del partid
y no llegue directamente al candidatd”.

Se pueden agregar a estas condiciones los componentes proporcionales
sistema electoral que suelen contribuir a la disciplina, pues los legisladores |
representacion proporcional para su reelecciébn —cuando se prevé juridicame

11 Sartori, Giovannipp. cit, nota 1, p. 208.
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te— dependen mas de los érganos internos de los partidos que de los electc
del distrito como en el caso de los legisladores de mayoria.

La disciplina que debe existir en los partidos no implica que se imponga coe
citivamente. En circunstancias 6ptimas, la disciplina prevalece como resultac
de la coincidencia en los principios y propésitos o derivada de su propia dem
cracia interna: una organizacion partidista con el adecuado disefio instituci
nal para propiciar los consensos y minimizar los disensos o, dicho de ot
forma, para satisfacer los disensos a través de vias compensatorias o alternati
El disefio organizativo dentro de un partido tendria que ser de suma positiva
no de suma cerg.

Un marco asi se genera mediante una mezcla de estimulos y esptranza
al proteger los derechos de las corrientes internas, y evitar el anquilos
miento y permanencia excesiva de los dirigentes. La democracia interna e
los partidos no es por tanto una cuestion retérica e inuatil. La funcionalidas
y estabilidad en un partido depende de ella, del equilibrio interno entre cor
sensos y disensos.

Una cuestion clave para la solidez del partido reside en sus mecanismos
seleccion de candidatos y dirigentes. Mientras mas imparciales y transpare
tes sean las reglas, menos riesgos existen para fundamentar una disidencia o
escision. No cabe duda de que las escisiones no son evitables en términos al
lutos, pero politicamente no tiene el mismo impacto una escision visceral gL
una escision nacida de las deficiencias organizativas del partido o del camb
brusco y repentino en los programas e idearios del partido.

El sistema de partidos, para su consolidacion y desarrollo, no depende exc
sivamente del factor institucion#launque las caracteristicas de la organizacion
interna partidaria, del sistema electoral y del entramado institucional, en gen
ral, influyen en él. Otros factores como los culturales, los sociales, los econon
cos, y los historicos tienen un peso indudable: suelen impactar en el sistema
partidos y en su estructura organizativa y funciénal.

De ahi que para cualquier juicio sobre el futuro del sistema de partidos n
podamos prescindir de nuestra realidad. Ese tal vez sea el argumento mas fu
para pensar no en funcion de dos partidos en el disefio constitucional futuro. L
hechos posiblemente se encargarian de estropear una pretension de este gé

12 Caérdenas Gracia, Jainteisis de legitimidad y democracia interna de los partidos politicos
México, Fondo de Cultura Econémica, 1992, pp. 209-242.

13 Para este temajd. Panebianco, AngeldJodelos de partidoMadrid, Alianza Universidad,
1990, pp. 61-81.

14 Von Beyme, KlauslLos partidos politicos en las democracias occidentaéedrid, Centro
de Investigaciones Sociolégicas, 1986, pp. 18-32.

15 Sartori, GiovanniPartidos y sistemas de partigdgladrid, Alianza Universidad, 1987, vol.
I, pp. 165 y ss.
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El disefio institucional tiene que reconocer las desigualdades socioeconomic
en México y las expectativas de las clases sodi@les.

El formato partidario seguramente serd tripartidista, aunque mucho depende
de la forma en que se dé la transicion y la suerte que corra el PRI durante ¢
proceso, asi como de las alianzas y coaliciones entre las distintas fuerzas politic
Hasta el momento, parece que se conforma el sistema tripartidista, pero la vorag
de la transicion en México puede afectar sensiblemente esa probable conformaci

Lo que se requiere es contar con ese sistema de partidos moderno y der
cratico. No hay cuestion mas urgente en México que ésa. Sin partidos democ
ticos y sin un sistema de partidos so6lido, la transicion democratica y su posteri
consolidacion corren riesgos. Por eso, el disefio de una ley de partidos que
vorezca la disciplina partidaria y la democracia interna son cuestiones apremia
tes. Esa ley debe fortalecer las coaliciones entre las fuerzas politicas; estable
los controles democraticos a la vida interna, y sentar las bases de una com
tencia en igualdad de condiciones. Sin esas premisas la construccion de la
mocracia en México tendrda dificultades enormes y un costo altisimo.

2. El sistema electoral

Repensar el sistema electoral nacional no es una cuestion méaworeso,
el primer punto de la agenda para la reforma politica del Estado lo conside
como elemento primario y central. Nuestro sistema electoral exige mayor pre
porcionalidad para las Camaras legislativas, pero también de la amplia reforn
de los 6rganos, procedimientos y condiciones de competencia. Es decir, se tr
no soélo del disefio de reglas para revisar las variables clasicas y conformado
de todo sistema electoral, y que estan referidas no sélo a la circunscripcion ele
toral; la estructura y forma del voto; la barrera legal, y la férmula ele&foral,
sino que también atiende a una reformulacion de las reglas y principios de I
procesos electorales.

Las reformas electorales del sexenio salinista, aunque importantes, sobre tc
las ultimast® han dejado pendientes temas basicos para la democratizacion d
sistema que, a nuestro juicio, son:

16 Igual ocurre con los sistemas electorales en donde los factores socioeconémicos impac
fuertemente. Nohlen, Dieterps sistemas electorales en América Latina y el debate sobre reforma
electoral] México, UNAM, 1993, p. 25.

17 Sobre la importancia de los sistemas electorales y la forma en que opérdoidem pp.
34-46.

18 Fernandez Segado, Francista, representatividad de los sistemas electoralestituto In-
teramericano de Derechos Humanos y Centro de Asesoria y Promocién Electoral, 1994, pp. 29 y
(Cuadernos de CAPEL numero 37).

19 Para los pormenores de la reforma electoral de T304 Carpizo, Jorge, “La reforma elec-
toral de 1994”, en Alcocer, Jorge (coor&)ecciones, didlogo y reformdéxico, Nuevo Horizonte
Editores-Centro de Estudios para un Proyecto Nacional, 1994, t. |, 1995, pp. 13-91.
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1) La modificacion de la actual distritacién electoral de modo que se respet
el equilibrio demografico y el politico.

2) La introduccion de la proporcionalidad en la Camara de Senadores sob
la base de cinco senadores por estado, y la transformacion para la Camara
Diputados a un sistema mixto, de 250 diputados de mayoria y 250 de repr
sentacion proporcional.

3) La ciudadanizacién de los 6rganos electorales y su conformacion com
érganos constitucionales autbnomos.

4) La obligatoriedad de la cédula de identidad ciudadana para las eleccione

5) La calificacion de todas las elecciones en caso de impugnacion por érgan
jurisdiccionales y, en su caso, por los futuros Tribunales Constitucionales.

6) Centros de votacion que permitan eficientar los recursos y esfuerzos ele
torales, pues como sefial6 el andlisis de la ONU en 1994: “[...] convendria hac
un esfuerzo para reducir el nimero de casillas, a través del establecimiento
centros de votacion, si bien no en todo el territorio al menos en aquellas part
donde las facilidades de transporte sean maycéfes”.

7) La sustitucidon del papel que ha jugado el actual registro de partidos pc
un umbral que conceda el derecho a los partidos para acceder a los escafios.
es, que el registro sélo tenga efectos administrativos y derive derechos de pa
cipacion a los partidos en los drganos electorales, pero que no tenga ni efec
por si mismo sobre el financiamiento publico ni sobre la representacion legisl:
tiva, pues para ambas categorias lo determinante deberia ser la fuerza electc

8) La modificacion a las reglas del financiamiento publico y privado para
proteger a los partidos de las presiones corporativas, para garantizar el princi
de equidad, y para que las operaciones financieras de los partidos corran por \
transparentes y conocidas por todbs.

9) El cambio en el uso de los medios de comunicacion durante las campar
electorales con similares propésitos a los del nimero anterior.

10) Prohibicion del uso de colores y simbolos patrios por parte de los partido

11) Revision a los techos de gastos electorales durante las campafias cor
propésito de reducirlos sensiblemente.

12) Traslado del control sobre el financiamiento puablico y privado al érganc
constitucional auténomo de control de cuentas: Auditoria Superior de la Fed:
racion.

13) Conceder a los ciudadanos mexicanos el derecho de votar en el extranje
al menos en las elecciones presidenciales.

14) Flexibilizar la integracion de coaliciones y de candidaturas comunes.

20 Aguirre, Pedro, Becerra, Ricarat al, Una reforma electoral para la democracia. Argu-
mentos para el consensidéxico, Instituto de Estudios para la Transicion Democratfiéas,
p. 27.

21 |bidem p. 75.
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15) Determinar la posibilidad de las candidaturas independientes en las ele
ciones municipales.

16) Perfeccionar el apartado sobre delitos electorales e insistir en la conv
niencia de la fiscalia electoral pero en manos del Ministerio Publico, siempre
cuando éste se constituya como érgano constitucional auténomo.

17) Revisar el esquema de recursos y medios de impugnacion electorales c
se limitan en la actualidad a los ciudadanos.

18) Modificar la concepcion sobre los derechos politicos como derechos ht
manos Yy, por tanto, posibilitar el acceso en esta materia al juicio de amparo y
las acciones de inconstitucionalidad y controversias constitucionales.

19) Desarrollar en la legislacion electoral los principios rectores de la activi
dad electoral, incluyendo el de equidad.

20) Reducir los tiempos de las campafias electorales.

3. El tipo de régimen: presidencial, parlamentario o semipresidencial

En México, han existido intentos para instaurar un régimen parlamentario; si
embargo, en el plano tedrico aliin no se ha producido el debate sobre las vent:
o desventajas del tipo de régimen, ya sea presidencial, parlamentario o semip
sidencial. La conviccion mas extendida en México sostiene que el parlament
rismo no es superior al presidencialismo, y que ambas formas pueden s
adecuadas si son democréticas. Jorge Carpizo y Jesus Orozco, entre otros,
partidarios de reformas constitucionales para limitar el poder presidencial y ub
carlo en el contexto democratico, sin admitir superioridad alguna del régime
parlamentario sobre el presidenérl.

En otro trabajo me referi a las ventajas del parlamentarismo sobre el pre:
dencialismo y a las caracteristicas de los regimenes parlamefi@iesemen-
te podemos decir que el sobresale por las siguientes razones: la flexibilidad;
existencia de soluciones constitucionales para la confrontacion entre Legislatiy
y Ejecutivo no se produce la paralisis del Legislativo oifgsassesentre los
poderes; fortalece el sistema de partidos; favorece los juegos de sitiaa; pos
se trata de un modelo disefiado para la cooperacién politica; no es deficier
en términos de legitimidad moral, y genera estabilidad poRtica.

22 Carpizo, JorgeFEl presidencialismo mexican@2® ed., México, Siglo Veintiuno Editores,
1994, y Orozco, Jesus, “El sistema presidencial en el Constituyente de Querétaro, y su evoluci
posterior”, enEl sistema presidencial mexicano (Algunas reflexigridgxico, UNAM, 1988.

23 Cardenas Gracia, Jaime Fransicion politica y reforma constitucional en Méxidtéxico,
UNAM, 1994, pp. 170-188.

24 Vid., entre otros, Nino, Carlos S., “El presidencialismo y la justificacion estabilidad y efi-
ciencia de la democracia”, éresidencialismo y estabilidad democréatica en la ArgentBwenos
Aires, Centro de Estudios Internacionales, 1991, pp. 11-27.
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La mayoria de las democracias consolidadas en el mundo son regimenes f
lamentarios, y la Unica democracia presidencial exitosa es la de Estados Unid
Las razones de ese éxito no provienen del funcionamiento o estructura del ré
men presidencial, sino de una serie de factores paraconstitucionales, entre
gue sobresalen los siguientes: moderacion del poder presidencial; bipartidism
eleccion indirecta del presidente; la naturaleza del gabinete; la indisciplina pa
tidaria; la ausencia de cohesion interna en los partidos norteamericanos; la p
liferacion de intereses locales; la estructura y funcionamiento de la comisione
y comités del Congreso; el federalismo;cemmon lawy el papel del Poder
Judicial como érbitro en las disputas politicas.

Los datos anteriores y otros de tipo socioldgico que podemos localizar expr
san que el régimen presidencial en Estados Unidos se sostiene en virtud de f
toressui generis dificiles de encontrar en otras latitudes.

Si la gobernabilidad del régimen presidencial de Estados Unidos no depen
de la naturaleza misma del presidencialismo, algunos se podrian preguntar si
posible que logremos en otros paises similares resultados al tratar de copiar
caracteristicas del sistema politico norteamericano, por ejemplo para Méxic
contemplar la reeleccion; moderar el niumero de partidos a dos; modificar el si
tema electoral hacia uno preferentemente mayoritario; eliminar las eleccione
intermedias; mantener el sistema de acuerdos politicos que prevalecio en el
xenio pasado entre los dos partidos, y perfeccionar el federalismo para compa
con la oposicién los gobiernos locales, entre otras medidas.

Si introdujéramos en nuestro pais un disefio institucional como el antes de
crito, seguramente sostendriamos la viabilidad de un régimen democratico pr
sidencial con calzador; pues, por una parte, nos obligariamos a homolog
nuestro sistema politico con el norteamericano a nivel institucional, lo que podr
ser sumamente artificial e inconveniente dadas las diferencias socioecondmic
entre los dos paises y, por otra, se olvidaria que la actual estructura constitucio
y politica de Estados Unidos obedece a una historia particular que un pais cot
México no tiene, y que en este momento no debe estar dispuesto a repetil
primero por los afios que requeriria construirla, y segundo, por los origenes
versos entre los dos paises en su cultura politica y juridica. Ademas, las cc
diciones en México de gobernabilidad y democracia no pueden esperar muc
tiempo a las reformas institucionales, pues el riesgo es hacer totalmente ingob
nable el pais y sumirlo en un retroceso autoritario.

Existen sobradas razones institucionales en México para vislumbrar la invie
bilidad del presidencialismo en democracia. La principal de ellas tiene que ve

25 Riggs, Fred W., “La supervivencia del presidencialismo en Estados Unidos: practicas par:
constitucionales”, eRresidencialismo vs. parlamentarismo. Materiales para el estudio de la refor-
ma constitucionalBuenos Aires, Eudeba, 1988, pp. 45-87.
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con los problemas de gobernabilidad derivados del régimen presidencial con |
sistema multipartidario, donde por lo menos, tres partidos tienen una presenc
considerable. Las elecciones, sobre todo las presidenciales, podrian produ
en condiciones de competencia, resultados a favor del candidato ganador me
res al 50% de los votos, lo que generaria la sensacion de no contar con el r
paldo de la mayoria de la poblacién.

Por otra parte, es totalmente posible, y en Estados Unidos ocurre, que el c:
didato ganador en las presidenciales no tenga el respaldo del Legislativo, con
gue se crearia el bloqueo de muchas de las medidas y proyectos legislativ
presidenciales, algunos tan importantes como el presupuesto, la aprobaci
de la Ley de Ingresos o la revision de la cuenta publica.

En contra, se puede argumentar que si el presidente realiza una adecuada
de pactos y alianzas con miembros de la oposicion es posible la gobernabilidz
Sin embargo, los partidos nacionales funcionan mas sobre las bases de la di
plina partidaria, por lo que no responde la tradicibn mexicana —ni aun en ¢
PAN— al esquema de indisciplina partidaria en Estados Unidos, ni la politic
nacional se caracteriza, por lo menos en este momento, por su excesivo
gionalismo o defensa de intereses particulares que permitieran a los diputac
de la oposicién negociar con el presidente.

También se puede argumentar que algun partido de la oposicion puede cog
bernar con el partido del presidente en turno, lo que me parece totalmente de
fortunado para el largo plazo, pues ese partido de la oposicidon perderia
capacidad opositora y los errores del partido en el gobierno serian compar
dos con el partido opositor cogobernante, y no asi los triunfos que serian co
siderados exclusivamente como del partido en el gobierno.

Por otra parte, la ldgica presidencial sin reeleccion estimula el personalismo «
el gobierno, los juegos de suma cero, el intentar agotar la historia nacional en
periodo de gobierno, etcétera, situaciones todas ellas que son incompatibles ¢
un sistema de partidos multipartidario que exige mayor didlogo entre las fuerz:
politicas y una mayor moderacion de las atribuciones presidenciales.

En conclusion, el régimen presidencial nacional, aunque estuviera acotado
tuviera un origen democratico, enfrentaria muchos problemas en México: prim
ro, porque el sistema electoral es casi mixto, y esto no favorece el bipartidism
segundo, porque el sistema electoral es de una sola vuelta; tercero, porque
presidencialismo histéricamente esta ligado al caudillismo, y ciertamente podr
haber presidentes que tuvieran un talante negociador y flexible, pero seguram
te otros procurarian con buenas o malas intenciones limitar al Legislativo y €
caso de que los dos distintos poderes fueran ocupados por partidos diferentes
posible enfrentamiento y bloqueo constitucional y politico seria casi inevitable

Introducir reformas a la legislacion electoral para optar por un sistema ele
toral exclusivamente mayoritario en estos momentos parece no ser viable. Alg
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nas fuerzas opositoras, como el PRD, se opondrian radicalmente a ello, y el ¢
sayo traeria como consecuencia mayor ingobernabilidad. Ademas, en un pais ¢
porcentajes tan elevados de pobreza extrema, y con diferencias sociales tan
tables como el nuestro no hace aconsejable premiar solo a dos fuerzas politic
La estabilidad seria seriamente dafiada, pues no habria cauces para arriba
poder por parte de las fuerzas representativas que quedaran excluidas.

El sistema electoral de la segunda vuelta en Latinoamérica tampoco es acc
sejable. La experiencia demuestra que este tipo de sistema favorece que la cc
posicién de la Camara recaiga en un partido y el Ejecutivo, en otro, lo qu
institucionalmente propicia los enfrentamientos entre ambos poderes. Ciert
mente, con el sistema de la segunda vuelta existe la sensacion de que el f
sidente llega al poder con un altisimo respaldo popular, que en gran parte
artificial y producto de la naturaleza misma del modelo, pero no advierte la de
bilidad institucional en la que puede colocarse, en ocasiones, al presidente de
Republica sin el apoyo del Legislativo.

En realidad, como ha sostenido Scott Mainwaring, muchos académicos e
Latinoamérica piensan que fortaleciendo el Legislativo en un sistema preside
cial se obtendrian ejecutivos mas eficientes y democraticos, cuando la verdad
gue lo que se produciria en esas condiciones y con Congresos exacerbados se
ejecutivos inmovilizados o paralizads.

Los defensores del sistema presidencial, sin embargo, argumentan que e
tipo de régimen tiene ciertas ventajas: el componente democratico; la respo
sabilidad; la relacién directa con los electores; los controles mutuos, y el a
bitraje presidencial. Sobre cada una de estas ventajas en otras ocasiones
he pronunciadd? Aqui solamente pretendo desvirtuarlas.

Respecto al componente democratico del presidente, no es cierto que en to
los casos sean producto de la eleccién directa —por ejemplo, el caso nortean
ricano—; tampoco es correcto afirmar que los presidentes suelen ser elegidos
democracia por porcentajes mayores del 50%, mas aun, en sistemas politic
polarizados y divididos y con partidos ideolégicamente definidos; ademas, |
l6gica presidencial hace que el presidente intente representar a todo el ar
ideolégico de su pais, lo que en si mismo es imposible, como también es difi
propiciar presidencias dialdgicas y cooperativas que no sean de suma cero.

La responsabilidad de los regimenes presidenciales también es sumame
cuestionable: una sola persona, como ya se menciond, no puede represent:
todo el arco ideoldgico de la sociedad ni puede el presidente responsabilizal
frente a todos los intereses e ideas sociales.

26 Mainwaring, Scott, “Presidentialism in Latin Americd’atin American Research Review
vol. XXV, nam. |, 1990, p. 167.

27 Céardenas Gracia, Jaime Fernan@i@nsicion politica y reforma constitucional en México
México, UNAM, 1994, pp. 170-188.
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La relacion directa con los electores, si se da, es plebiscitaria, lo que no ir
plica necesariamente mayores niveles de democratizacion, y que puede hasta
contraria a la transparencia y discusién publica de los asuntos.

La idea de que en el sistema presidencial los controles mutuos son una re:
dad en contraposicidn a los regimenes parlamentarios tiene también una respt
ta: en el parlamentarismo la funcién de control y de proteccion de los derech
de las minorias la proporciona el Poder Judicial, los Tribunales Constitucione
les, la oposicidn parlamentaria, y la suspicacia mutua entre los partidos de
tro de las coaliciones multipartidarias gobernantes —si es que existen—. P
otra parte, los sostenedores de esta visidn, se olvidan de que en los sister
presidenciales hay una tendencia muy clara a colocar al Ejecutivo por encin
del Parlamento para evitar la confrontacién entre los poderes y los cons
guientesimpassesnmovilistas, con lo cual el presidente se le otorgan atri-
buciones excesivas que concentran casi todo el poder en él, que obviame
no beneficia ni a las minorias politicas ni a la oposicion ni al resto de lo
poderes.

Finalmente, sobre el argumento del arbitraje presidencial cabe sefialar que
los regimenes parlamentarios éste corresponde al jefe de Estado, y que ade
en el sistema presidencial es muy dificil ser arbitro cuando el presidente repr
senta a un partido, lo que seguramente propicia que los demas actores politi
lo vean con desconfianza.

Como ha quedado de manifiesto, el régimen presidencial para el México fi
turo que aspira a ser democratico no es el mejor disefio para combinar gober
bilidad con democracia. Pareceria mas adecuado un régimen parlamentario c
voto de censura constructivo. Sin embargo, como el parlamentarismo implicar
un cambio radical en el disefio institucional tradicional, muchos piensan en ac
tar el régimen presidencialista por un régimen presidencial democratico que s
controlado y fiscalizado por el Poder Legislativo y el Ejecutivo, que tenga limite:
en el federalismo y en el municipio libre, ademas de que simultaneamente
dieran otros cambios en la esfera electoral o en la autonomia de algunos érga
béasicos de control.

Tal esquema presupone que un régimen presidencial de estas caracterist
seria democratico y viable no implicaria fractura alguna con nuestro pasado cor
titucional, y responderia a las expectativas de los ciudadanos que durante ai
se han desenvuelto en este tipo de régimen politico.

Aunque pienso que el régimen presidencial para México no es la mejor of
cion, se ha decidido en este trabajo, por las consideraciones expuestas en el
rrafo anterior, analizar las posibilidades de un régimen presidencia
democratico acotado, sin que ello implique la preferencia por este tipo d
régimen o que se descarten otras alternativas. Sartori, por ejemplo, ha ins
tido en un presidencialismo alternativo para México, hipétesis que no pued
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ser descartada ni abandonada, ni por tedricos ni por los politicos de la tra
sicion2s8

4. Organos constitucionales auténomos de control

El disefio de la nueva Constitucion también debe incluir la discusion sobr
los érganos constitucionales autonomos, de la que me ocupo en un capitulo
este libro. Para algunos, tal reflexién en este momento no seria necesaria |
el escaso desarrollo del sistema de partidos nacional, pues en una democt:
los érganos constitucionales autbnomos tienen el propésito de limitar la influer
cia y poder de las corporaciones y grupos de poder, en especial de los partid
gue suelen corromper las instituciones politicas cuando no existen los suficient
controles democréaticos.

No obstante la incipiente evolucién de nuestro sistema de partidos, el disei
constitucional debe prever los efectos positivos y negativos que en ellos ger
rarian los partidos y los factores reales de poder. Es decir, los disefios consti
cionales no sélo deben ver para el corto plazo, es necesario proyectar |
instituciones en el mediano y en el largo plazo para que el nuevo orden cons
tucional se asiente en condiciones de estabilidad.

La joven experiencia espafiola ha sido muy aleccionadora sobre el poder
los partidos en una democracia y su efecto corrosivo en las instituciones cuan
no existen drganos técnicos que “despartidocricen” el funcionamiento de los p
deres estatales. A fin de que las instituciones funcionen adecuadamente, es
cesario que los operadores politicos y sociales interioricen un conjunto de ideal
normativos y de reglas formales y universalistas que sirvan de base a las nue
institucione® En muchisimas ocasiones eso no se obtiene mediante la autodi
ciplina y el esfuerzo moral, sino que es preciso que las propias institucione
democraticas establezcan controles mutohsdks and balances

En el Estado decimondnico, losecks and balancepor lo menos en Estados
Unidos, funcionaron bien, gracias a los efectos positivos de la division de pod
res. En el Estado moderno democrético, que funciona como un Estado de pa
dos30 las distorsiones que éstos y otros factores reales de poder producen del
ser eliminadas o limitadas por mecanismos institucionales que el siglo XIX ni
conocio.

Los mecanismos apropiados para desempefiar las tareas de limitar o minir
zar los efectos perniciosos de partidos y factores reales de poder podrian ser
organos constitucionales autébnomos. Estos representan una evolucién en la te

28 Sartori, Giovannipp. cit, nota 1, pp. 168-175.

29 Pérez Diaz, Victor.a primacia de la sociedad civil. El proceso de formacién de la Espafia
democratica Madrid, Alianza Editorial, 1993, p. 70.

30 Garcia Pelayo, Manuekl Estado de partidgsMadrid, Alianza Editorial, 1986.
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clasica de la division de poderes, y son ante todo 6rganos de equilibrio cons
tucional y politico, entre otras razones porque sus criterios de actuacion no pas
por los intereses inmediatos del momento, sino que su intencionalidad es pres
var la organizacion y el funcionamiento constitucional.

Los 6rganos constitucionales autdnomos deben reunir un buen nimero de |
racteristicas para mantenerse como 6rganos de equilibrio constitucional. A nue
tro juicio éstas serian: la autonomia o independencia; la inmediatez; |
especialidad; la participacion técnica en la direccién politica; la paridad d
rango con los poderes tradicionales; el autogobierno, y otras que se explic
en el capitulo correspondiente de este libro.

Entre los érganos constitucionales autbnomos que deberian disefiarse y cre
se estarian el Tribunal Constitucional, el 6érgano electoraimbludsmannel
Tribunal de Cuentas o Auditoria Superior de la Federacion, el Ministerio Publi
co, el Consejo de la Judicatura, el érgano de control de los medios de comul
cacion, el érgano de informacion, y el 6rgano para el federalismo.

Dentro de todos ellos, destaca el Tribunal Constitucional. Es un érgano clay
para la transicion y consolidacion democratica. Puede auxiliar para que las fue
zas politicas y sociales cumplan las nuevas reglas al faltar el arbitro metacor
titucional que ha sido el presidente de la Republica. El Tribunal Constitucione
protegeria a las minorias de las mayorias presentes y futuras, y si se constr
en su integracion y funcionamiento adecuadamente, seria el principal vigilan
de la nueva constitucionalidad y del nuevo régimen. Es pues, casi una cue
tion de Estado, promover la creacion de un érgano de estas caracteristicas,
dependiente totalmente del Poder Judi@ial.

5. Los temas constitucionales contemporaneos

El disefio constitucional no puede escapar a los nuevos temas ni a las ref
xiones actuales sobre el Estado o la Constiti@duchos pueden ser estos
temas, pero sobresalen algunos por su importancia y no deberian soslayarse,
ejemplo: las afectaciones al concepto de soberania nacional a consecuencia
los procesos de integraciéon econdémica; el poder de los medios masivos de
municacion y su relacidn con la democracia representativa; el impacto de
informacion y los procesos informaticos en la organizacion institucional; las rei
vindicaciones sociales a través de los movimientos sociales y la crisis de Ic
partidos, y la necesidad de fundamentar un desarrollo sostenible en la soc

31 Entre la extensa bibliografia sobre los tribunales constitucionales, una de las mejores obr
es la de Garcia de Enterria, Eduarda, Constitucion como norma y el Tribunal Constitucional
Madrid, Civitas, 1991.

32 Por ejemployid. Cabo Martin, Carlos de, “Democracia y derecho en la crisis del Estado
social”, SistemaMadrid, nims. 118-119, 1994, pp. 63-77.
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dad que concilie crecimiento econémico y proteccidn ecolégica, entre otro
temas.

La soberania nacional en su concepcion tradicional a finales del siglo X
requiere de una reformulaci@hLos ciudadanos se sienten mas vinculados a lo
local y a lo mundial que a lo nacional. Ningin Estado nacional escapa a Ic
condicionamientos de los organismos financieros internacionales, ni a las presi
nes de Estados e instituciones internacionales, ni a los efectos de la globali
ciérd4 en aspectos como la proteccion del medio ambiente y los derechc
humanos.

Los paises que se han integrado econdémicamente y comercialmente tien
qgue ceder atribuciones otrora internas en beneficio de 6rganos supranacior
les que administran dichas facultades.

El escenario constitucional e institucional futuro no podra prescindir de ur
tratamiento distinto del concepto de soberania como autodeterminacion absoll
e irrestricta. Aunque ciertamente la soberania seguird reposando al final de cut
tas en la voluntad popular, y cualquier traspaso de los poderes nacionales a
ganos supranacionales necesitard de la aprobacion de los ciudadanos para
sea legitima.

La tendencia consiste en modificar la expectativa tradicional de que son, p
ejemplo, exclusivamente los érganos internos los competentes para proteger |
rechos ciudadanos, determinar politicas publicas, administrar y procurar justici
y hasta legislar con efectos vinculantes. El disefio constitucional no puede perc
de vista este marco mundial, ni el aparentemente opuesto pero complemen
rio de fortalecer regiones y ambitos locales.

Los medios de comunicacion y las posibilidades ilimitadas de la informa:
cién3s constituyen factores que seria absurdo no tomar en consideracién con
agentes de influencia en la organizacion del poder. La television es una mues
de las conveniencias e inconveniencias de su uso politico. Puede denunciar
corrupcion, pero también manipular a los ciudadanos. Puede proporcionar info
macioén y auxiliar en la toma de decisiones a los ciudadanos, pero igualmer
ofrece informacion superficial y emotiva contraria, por ejemplo, al ideal del votc
razonado.

Por estos motivos, un orden constitucional que no tome en serio a los medi
y a la informacidn serd un orden susceptible de ser rebasado por la realidad:

33 Vid. Mufioz Machado, Santiagba Union Europea y las mutaciones del Estaltadrid,
Alianza Universidad, 1993, pp. 40-63.

34 Fix Fierro, Héctor, y Lopez Ayllon, Sergio, “El Tratado de Libre Comercio de América del
Norte y la globalizacion del derecho. Una vision desde la sociologia y la politica del derecho”, e
Witker, JorgeEl Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Analisis, diagnéstico y propues-
tas juridicas vol. 1, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1993, pp. 19-54.

35 Toffler, Alvin, El cambio de poder. Conocimientos, bienestar y violencia en el umbral del
siglo XX| Barcelona, Plaza y Janés, 1990, pp. 47-120.
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orden incapaz de regular bajo principios y organizacién democratica uno de It
elementos clave de lo social, lo econémico y lo politico. Seria tanto como ¢
tuviéramos en un pais importantes partidos de masas y la Constitucion —clai
una Constitucién del sistema juridico continental— no dijera nada al respecto

Las organizaciones ciudadanas, sus métodos, procedimientos y accit
también deben tener previsto un marco normativo. Se trata de formas de org
nizacion de la sociedad civil que para algunos podrian no estar sujetas al derec
pero ello evidentemente no favoreceria la interaccion con las institucione:
ni para obtener apoyo para sus actividades, ni para vigilar que se conduzcan
mecanismos y procedimientos democratios.

Las organizaciones no gubernamentales cuando se formalizan y actdan en
tejido social y politico con objetivos diversos no pueden escapar como el res
de las organizaciones a la tutela del derecho y a la fiscalizacion democréatica f
parte de los 6rganos del Estado. No hacerlo podria equivaler al suicidio de |
instituciones del Estado.

Es evidente que son necesarias, y que de su proliferacion y vigor depende
la rigueza de la sociedad civil, pero su accion y participacion ni podria sustitu
a los poderes tradicionales, ni a los propios partidos politicos, por mas que
diga que éstos estan en crisis.

Las bases para un desarrollo sustentable también deben preverse en la Cc
titucion. Se trataria de un marco que concilie las iniciativas particulares de Ic
empresarios con los derechos de proteccion ecoldgica para las generaciones |
sentes y futuras. La cuestion estriba no sélo en elaborar un catélogo de derect
sino de generar instituciones independientes, capaces de equilibrar la reivindic
cion del desarrollo econdémico del corto y mediano plazo con el aseguramien
de la viabilidad a largo plazo de los recursos naturales.

La armonizacion de estas posiciones aparentemente antagonicas involucran ¢
mentos como la calidad de vida, la educacion, la distribucién del ingreso, la pobre
y, en fin, con una nueva concepcion de los derechos individuales, sociales, eco
micos Yy culturales no contemplados o practicados como si estuvieran al margen
un entorno natural, sino como derechos insitos en la dignidad y en la autonon
de cada ser humano, pero integrados en un contexto social y natural é&ncreto.

36 Offe encuentra dificil encontrar la ordenacién adecuada para los nuevos movimientos soci
les, y hace residir su fuerza e importancia precisamente en eso. Offe, Raldigns politicos y
nuevos movimientos socialédadrid, Sistema, 1988, pp. 173-185.

37 Una defensa al papel de los partidos en democracia esta en Linz, Juan, “Los problemas
las democracias y la diversidad de democraciadiseurso de investidura de doctor Honoris Cau-
sa Madrid, Universidad Auténoma de Madrid, 1992, pp. 13-66.

38 Mencke-Gluckert, Peter, “Gaia: Una filosofia de supervivencia para todos”, en Oswald
Spring, Ursula (coord.Retos de la Ecologia en México. Memoria de la primera reunion de dele-
gados y procuradores del ambignhMéxico, Gobierno del Estado de Morelos-Fundacién Friedrich
Naumann-Miguel Angel Porria, 1994, pp. 37-51.
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6. La cuestion indigena

Dentro del proceso de cambio mundial parece que el porvenir nos acerca
una integracion progresiva de los Estados en entidades supranacionales. Las ¢
secuencias de esa evolucion implican no sélo la cesién de gran parte de las
beranias estatales a instancias internacionales, sino a la asuncion de distir
formas de autonomia de nacionalidades y etnias en el interior de las n2tione:
México es un pais pluriétnico con fuerte presencia indigena. El disefio constit
cional futuro no puede ser elaborado como si el ser mexicano fuera un toc
homogéneo. La cuestion indigena impacta institucionalmente al federalismo;
municipio; a la representacion politica; a la organizacion del poder; al Pode
Judicial, y a las posibilidades de desarrollo de esas comunidades.

El temor de algunos actores politicos reside en que la autonomia de las ¢
munidades indigenas se interprete como independencia politica, como sobera
estatal. Pensamos que ese punto de partida es rechazable y no seria admis
Lo importante, lo destacable, es que las comunidades indigenas posean la ce
cidad de elegir su situacion dentro del Estado nacional, y la forma consiste ¢
buscar los equilibrios constitucionales para que se planteen formas de autonor
restringida dentro del Estado, pero no para la segregacion.

Los derechos de las comunidades deben alentar el desarrollo de sus cultut
de sus potencialidades socioecondmicas, previendo mecanismos juridicos de
lucién a los conflictos entre el ordenamiento estatal y los derechos indigenas.
trataria de armonizar y compatibilizar los derechos individuales con los derech
colectivos?0

El problema en el plano tedrico significa replantear las tesis liberales sobi
los derechos con las tesis de los derechos culturales po$itivan el plano
juridico-institucional prever mecanismos de solucion a las controversias entre |
derechos indigena y estatal, pero también instituciones especificas propias p
esos pueblos, tales como: el municipio indigena; las autonomias indigenas;
respeto a los métodos de esos pueblos para elegir a sus autoridades (sus us
costumbres); jurisdicciones propias para determinados hechos y actos juridic
gue a ellos conciernen; mecanismos de discriminacion positiva para favorecer
igualdad de los miembros de esas comunidades en sus relaciones juridicas
los restantes del Estado. Seria, sin lugar a dudas, un disefio de equilibrios y

39 Villoro, Luis, “Sobre derechos humanos y derechos de los puelidzsigmia. Revista de
Teoria y Filosofia del Derechmim. 3, México, ITAM, octubre de 1995, pp. 18-19.

40 Taylor, Charles, “The Politics of Recognition”, en Gutmann, Amy (édulticulturalism
Princeton, Princeton University Press, 1994, pp. 25-73.

41 Camanducci, Paolo, “Derechos humanos y minorias: un acercamiento analitico neoilustr
do”, Isonomia. Revista de Teoria y Filosofia del Derectiin. 3, México, ITAM, octubre de 1995,
pp. 32-34.
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armonizacion. Lo absurdo consistiria en no tomar en consideracion a los puebl
indigenas en la planeacion del nuevo disefio constitucional.

El tema indigena es ciertamente una cuestion delicada, porque su efecto |
gativo extremo en el futuro podria dar lugar a la segregacion. Por eso, cualqui
planteamiento de disefio debe buscar mas el equilibrio y la armonizacion que
division o el enfrentamiento. Una premisa o base para conciliar tendra siemp
qgue admitir la supremacia del orden constitucional y de los derechos individu:
les, pero siempre a partir de una nueva racionalidad juridica y politica.

Es decir, “a fin de que el derecho pueda cumplir eficientemente con su fur
cién de regulador de los comportamientos sociales aun en un escenario de
versidades culturales, hay que superar el enfoque positidfsge .trataria que
los operadores juridicos —principalmente jueces y funcionarios— entendiera
el derecho no en forma mecénica y sacralizando la ley, sino comprendiendo g
la norma es un vehiculo de expresién de valores y de comportamientos que
relacionan con lo que cada sociedad es y con lo que desea llegar a ser.

En general, las propuestas mas importantes a considerar en el nuevo esque
constitucional serian:

1) La creacion de regiones autbnomas para los pueblos indios.

2) La determinacion de las bases de la ley de autonomia.

3) La prohibicion de cualquier discriminacion contra los indigenas que teng
como origen su identidad cultural, previéndose en la legislacion secundaria tip
y sanciones penales contra esa violacion.

4) Reconocimiento y proteccion a las culturas indigenas: lengua, organizacic
social, econdmica, politica y cultural.

5) La regulacion del municipio indigena.

6) Mecanismos especificos de representacion politico-electoral de los mien
bros de las comunidades indigenas.

7) Jurisdiccion indigena.

8) El sefialamiento de las competencias de las autonomias indigenas vy |
métodos de controversia constitucional y legal con los poderes del Estado.

9) En las relaciones de derecho privado el establecimiento de los mecanism
de solucion de controversias entre el ordenamiento estatal y el indigena.

10) Los instrumentos juridicos para promover el desarrollo de las regione
indigenas y de discriminacion positiva en sus relaciones jurfificas.

42 Barragan, Julia, “Las funciones del derecho frente a la diversidad de paisajes culturales
Isonomia. Revista de Teoria y Filosofia del Dergahiom. 3, México, ITAM, octubre de 1995,

p. 68.

43 Vid., por ejemplo, el proyecto del PRD denominado: “Iniaciativa de ley sobre los derecho:
de los pueblos indigenasCarpeta sobre la cuestién indiger@rupo parlamentario del PRD en el
Congreso de la Unién. Secretaria de Derechos Humanos y Pueblos Indios del PRD, septiembre
1995, pp. 29-40. También Gonzéalez Galvan, Jorge Alpé&itdEstado y la etnias nacionales en
México. La relacion entre el derecho estatal y el derecho consuetudilviriaco, UNAM, Instituto
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IV. COROLARIO

México requiere de una nueva Constitucion. Un disefio que afronte las nuev
realidades y expectativas de los mexicanos. La transicion a la democracia ¢
menzara a ser exitosa cuando se definan las nuevas reglas e instituciones.

En este capitulo se expusieron tres tipos de argumentos para sostener la
viabilidad de la actual Constitucion de 1917. El primero se refiere a la dinamic
del proceso de transicion, y nos muestra como los actores politicos, principe
mente los partidos, estan afiadiendo nuevas propuestas a la agenda para la re
ma politica del Estado, y cOmo éstas impactan a casi la totalidad del orde
constitucional vigente. El segundo grupo de argumentos explica las razones si
bélicas que estan en juego para pensar en una nueva Constitucion y coémo
transiciones, para sefialar el inicio del nuevo régimen y su éxito, necesitan
una nueva Constitucion. Finalmente, el tercer tipo de razonamientos insiste
las obsolecencias de la Constitucién de 1917 y sus disfuncionalidades para
régimen democratico en términos de gobernabilidad y legitimidad, aunqu
ciertamente quedan inconclusos, pues los siguientes capitulos se ocuparar
detalle de ellos.

El capitulo concluye con algunas cuestiones institucionales previas o sobr
salientes para el disefio de la nueva Constitucidn, sin que sobre las mismas
pretenda dar respuestas definitivas, sino solamente enunciativas y problernr
tizadoras. Estos aspectos tienen que ver con la consolidacion del sistema
partidos; la determinacion de las reglas electorales; la decision sobre el tif
de régimen; los 6rganos constitucionales autonomos, y la asuncion de que
nueva Constitucion deberia incluir decisiones en torno a temas como la integr
cién comercial, el impacto de la informacion y de los medios de comunicacior
la proteccion ecoldgica, los movimientos sociales y la cuestion indigena.

Como se aprecia, el capitulo tiene exclusivamente pretensiones introductorie
y deja para los apartados siguientes de este libro la reflexion concreta sobre
estado de la Constitucién de 1917, y las criticas especificas respecto a los po
res tradicionales: el federalismo, el municipio y los drganos constitucionales al
ténomos.

de Investigaciones Juridicas, 1995, y Ordofiez Cifuentes, José Emilio Rolando, “Constitucion y d
rechos étnicos en México”, éderechos indigenas en la actualigadéxico, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1994, pp. 11-27.



CAPITULO TERCERO

UN PODER EJECUTIVO CON ATRIBUCIONES ACOTADAS

|. INTRODUCCION

En este libro he argumentado que el sistema presidencial con democracia
México no es recomendable y que puede generar ingobernabilidad. No des
aqui repetir todas las razones, pero si insistir que si tenemos un sistema de
tidos no bipartidista, sino tripartidista; si el financiamiento publico y privado de
los partidos como hasta ahora no va a las manos de los candidatos, sino a
arcas de los partidos; si el sistema electoral para la Camara de Diputados y
parte para la de Senadores no se adscribe al sistema de mayoria, sino que t
componentes proporcionales; si continda habiendo elecciones intermedias
el caso de los diputados; si el pais sigue siendo un mosaico cultural y soci
si la distribucion del ingreso tiene una acusada diferenciacién regional; ¢
existe fuerte presencia indigena; si la distribucion del ingreso es muy de
sigual; si tenemos millones de pobres, etcétera, el sistema presidencial en M
xico con democracia serd un fracaso.

Tendremos problemas de mayorias divididas: el presidente de un partic
por un lado y la Camara de Diputados y tal vez la de Senadores de otro. Es
mayorias divididas podrian implicar, entre otras consecuencias, la confront
cion entre el Ejecutivo y el Legislativo con la consiguiente paralisis del Go-
bierno.

Algunos dicen que para evitar los riesgos del sistema presidencial podriam
disefiar un modelo como el presidencial norteamericano, Unico sistema preside
cial con longevidad y mas o menos viabilidgogro ello, como ya se ha dicho,
seria muy dificil de conseguir en términos culturales, sociales y hasta constit
cionales?

1 Lujambio, Alonso, “Presidents and Congresses. The United States, The Latin Ame
rican Experience and the Mexican Future. A Preliminary Approach”, mimeo, Yale University,
1992.

2 Autores como Sartori, por ejemplo, hacen depender toda la construccién del sistema cons
tucional e institucional para un pais al sistema de partidos. Sartori, Gioweyamieria constitu-
cional comparada. Una investigaciéon de estructuras, incentivos y resyltitiosco, Fondo de
Cultura Econémica, 1994.
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Ademads, es de sefialarse que el sistema presidencial norteamericano bas:
funcionalidad a “pesar de la Constituciéhy, que los arreglos entre el presi-
dente y el Congreso en Estados Unidos que, hacen viable el sistema, pueder
darse ya mas en el futuro, o el mismo sistema politico puede modificarse por
introduccion de un tercer partido o por el desarrollo de la videopolitica que hac
gue aparezcan politicos improvisados como Ross Perot o Colin Powell, qu
afectan sensiblemente el equilibrio politico en ese pais. El sistema preside
cial norteamericano como cualquier otro sistema presidencial conduce a
pardlisist

Es, pues, una alta prioridad politica pensar en un régimen para México qt
sea viable en condiciones de democracia efectiva (hay que empezar por el ¢
tema de partidos prioridad o cuestidn clave). Soy de los partidarios de los sist
mas parlamentarios, pero no descarto discutir otras propuestas como los sistel
semipresidencialéss otras como la que defiende Sartori y que es descrita com¢
una maquinaria de dos motores, y que curiosamente recomienda para tMéxic
Lo que es fundamental para todo régimen moderno es que ademas de demo
tico sea funcional o gobernable.

Sin embargo, a pesar de estas alertas que han hecho mpehese que por
el momento los proyectos de disefio institucional no van por esos rumbos.
suelen manejar una alternativa para hacer del Poder Ejecutivo mexicano un pot
democratico. La primera es la que, por ejemplo, descrifdaal Nacional de
Desarrollo 1994-2000y que sostiene que lo que debe suprimirse son las atri-
buciones metaconstitucionales del presidente; acrecentarse los controles de
otros dos poderes, aunque no se precisa o detalla en qué medida, y que el titi
del Ejecutivo simplemente acate y se circunscriba a lo previsto en la Constitl
cién8 La segunda esta de acuerdo con la primera, pero exige que también se
revisadas las actuales atribuciones constitucionales del presidente porque se c
sidera que son excesivas.

3 Riggs, Fredd W., “La supervivencia del presidencialismo en Estados Unidos: practicas par:
constitucionales”, eRresidencialismo vs. parlamentarismo. Materiales para el estudio de la refor-
ma constitucionalBuenos Aires, EUDEBA, 1988, pp. 45-93.

4 Sartori, Giovannipp. cit, nota 2, p. 107.

5 Sobre las consecuencias de los sistemas semipresidenciales segin se disefien las institucic
vid. Vanossi, Jorge RUn teorema constitucional: el Poder Ejecutivo de Max Weber a Charles de
Gaulle Buenos Aires, Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Buenos Aires, Anticip
de “Anales”, afio XXXIX, segunda época, nim. 32, 1994, pp. 13-40.

6 Sartori, Giovannipp. cit, nota 2, pp. 168 y ss.

7 Entre otras obrasjid. Linz, Juan, J., y Valenzuela, Arturbhe Failure of Presidential De-
mocracy 2 vols., Baltimore y Londres, The Johns Hopkins University Press, 1994.

8 Plan Nacional de Desarrollo 1995-200®1éxico, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
1995, pp. 43-70.

9 Vid., por ejemplo, la plataforma politica del PAMN Fuerza de la Democracia. Plataforma
Politica 1994-2000p. 3.
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Esta alternativa creo que no seria funcional en México en condiciones dem
craticas, teniendo en cuenta las inconveniencias del régimen presidencial con
régimen tripartidista o de mayor nimero de partidos —todo dependera de con
se vaya conformando el sistema de partidos—. Sin embargo, la segunda rest
mas aceptable porque efectivamente, y como sera analizado mas adelante, el
sidente mexicano si cuenta con excesivos poderes constitucional-formales, ¢
facilitarian o propiciarian mas la confrontacién que la conciliaciéon. Es decir, de
jar las atribuciones actuales del presidente y darles controles a los otros pode
es crear un poderoso instrumento de aislamiento del presidente que hara que
relaciéon con los otros poderes sea rispida y de enfrentamiento. En cambio
se reducen o limitan sus actuales poderes constitucionales, tendremos var
consecuencias:

1) El presidente buscara el apoyo de las Camaras para muchos asuntos;
gobernara con ellas.

2) Si su partido tiene la mayoria en las Camaras no le sera dificil goberna
siempre y cuando exista un nivel aceptable de disciplina partidaria.

3) Si no tiene la mayoria, estard obligado a pactar alianzas con los partid
de oposicidn o por lo menos intercambios para lograr que determinadas ley
gue le interesen logren ser aprobadas.

4) Genera este equilibrio actitudes menos imperialistas que la primera s
lucion.

5) Se obtiene, y esto constitucionalmente es lo mas importante, un equilibri
entre los poderes.

La deficiencia en clave institucional del Poder Ejecutivo en esta segunda o
cién es que exige un presidente con capacidad de liderazgo. Sin capacidad
liderazgo, ninguna de las dos alternativas tiene viabilidad, pero ésta evident
mente la tendria menos. En términos de impacto politico se tendera a refor:
las organizaciones y estructuras partidarias. Esto es, haria bien al sistema de |
tidos, profesionalizaria la politica y socializaria la cultura democrética en la clas
politica.

No obstante, reconozco que tarde o temprano el sistema presidencial mexit
no tendria que cambiarse porque seria disfuncional en una democracia. Por eje
plo, el efecto que tiene la segunda posibilidad en los partidos al reforzarlos
modernizarlos se convierte en un factor indeseable para todo sistema presid
cial. Esta claro que el sistema presidencial con partidos estructurados, y si
sistema es de mas de dos, no genera una buena combinacién en términos
gobernabilidad democratié8.

10 Esto lo opinan entre otros Sartori, Linz y Mainwarigl., por ejemplo, Mainwaring, Scott,
Presidentialism, Multiparty Systems, and Democracy: The Difficult Equatimmking Paper, nam.
144, septiembre de 1990.
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Il. LAS ATRIBUCIONES INDESEABLES DELEJECUTIVO EN EL ACTUAL
ESQUEMA CONSTITUCIONAL

1. Las atribuciones legislativas

Uno de los rasgos mas presidencialistas en México esta en la potestad
Ejecutivo para crear o para vetar normas juridicas. Empezaré con las facultac
de creacion de normas en donde la teoria juridica nacional ha puesto el énfa:
y después pasaré al andlisis del veto, que desde la ciencia politica es tal vez
instrumento més poderoso que el derecho de legislar, por lo menos en los limi
constitucionales que actualmente tiene el presidente mexicano.

A. Legislador autbnomo

Lo primero que debe sefialarse es que el presidente de la Republica tiene
derecho de iniciar leyed,y que ese derecho tiene un privilegio especial
como el derecho de iniciativa de las legislaturas de los estados. Tal con
lo expresa el parrafo segundo del articulo 71 de la Constitucion “las inicia
tivas presentadas por el presidente [...] pasardn desde luego a comision |
las que presenten los diputados o senadores, se sujetaran a los tramites
designe el Reglamento de Debates”.

El presidente puede legislar por si mismo o colegislar con el Poder Legisl:
tivo. Legisla el presidente mexicano de manera autbnoma en los siguient
casos: a) Al emitir reglamentos (articulo 89, fraccion | de la Constitucion);
b) Al determinar medidas sobre salubridad y medio ambiente (articulo 73
fraccion XVI de la Constitucién); c) Al regular las materias de comercio
exterior a que se refiere el parrafo segundo del articulo 131 de la Constitl
cion; d) En materia de subsidios (Gltimo parrafo del articulo 28), y e) Par:
habilitar puertos y establecer aduanas (articulo 89, fraccion XllI).

a. La facultad reglamentaria

En México no se ha llegado al abuso de otros paises latinoamericanos
gobernar por decretd,porque el régimen no ha tenido caracteristicas militares

11 La Constitucion de Estados Unidos no le concede expresamente al presidente la iniciati
legislativa. Sin embargo aungue en el siglo XIX no empleé extensamente esa atribucion nacida
las convenciones constitucionales, en el siglo XX, los tedricos norteamericanos le han llamado
presidente de ese pais el jefe de la legislacion, al igual que jefe de Gobierno, del Estado, etcét
Vid. Rossiter, ClintonThe American Presidencaltimore y Londres, The Johns Hopkins Univer-
sity Press, 1987, pp. 1-29, y Spitzer, RoberPikesident and Congress. Executive Hegemony at the
Crossroads of American GovermgRhiladelphia, Temple University Press, 1993, p. 41.

12 Por ejemplo, entre 1968 y 1989, Colombia estuvo en estado de sitio el 75% de ese tiemy
y durante el mismo lapso se goberné esencialmente por decretos de urgencia o emergencia. Le
tuacion ha terminado con la actual Constitucion que restringe los poderes de decreto del presidel
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y porque no ha sido necesario, al tener el presidente hasta el momento el con
de las Camaras y ser el sistema de partidos hegemdnico-mayoritario. Sin emb
go, aunque constitucionalmente el presidente mexicano tenga relativamente
mitadas sus facultades legislativas autbnomas, en condiciones de competer
democratica, al tener en sus manos la facultad reglamentaria puede entre ot
con ese mecanismo, en caso de que no tenga el apoyo de la legislatura, legi
—anticonstitucionalmente por supuesto—.

Esta hipotesis ya se presentd en la historia politica reciente. Carlos Salin
siendo presidente y aunque tenia la mayoria en la Camara para realizar reforr
legislativas pero no constitucionales no quiso, por razones politicas (someter
debate nacional y por no haber “amarrado” los acuerdos politicos con el PAN
presentar al conocimiento de las Camaras una reforma a la ley sobre inversi
extranjera. Prefiri6 de manera anticonstitucional promulgar un reglamento qu
contradecia absolutamente los principios y alcances de la ley entonces é&# vigol

La singularidad de este ejemplo muestra como el presidente puede burlar |
competencias de las Camaras y abusar por consiguiente de la facultad reglam
taria. Cabe decir, que si con todo el control de las Camaras y del partido may
ritario, el presidente se ha atrevido a promulgar reglamentos por encima de |
leyes y de la Constitucion, a qué extremos no llegaria un presidente sin el re
paldo de las Camaras, en un régimen de competencia democratica, si se Vi
imposibilitado a obtener el apoyo Legislativo.

Debemos pensar en los ejemplos latinoameriéayoprever los alcances de
esta facultad reglamentaria, que si bien es diferente a la atribucién del decre
que los presidentes del continente han tenido, en sus consecuencias politica
practicas en caso de confrontacion entre los poderes puede ser muy cercar
esa institucion.

Por otra parte, es necesario referirnos también a los denominados por la tec
juridica y decisiones de los tribunales, reglamentos autonomos. Esto es, reglamer

sefiala condiciones para su procedencia, y sanciones severas para el Ejecutivo, ademas de cont
legislativos y de constitucionalidatid. los articulos 212-215 de f2onstitucién colombiana

de 1991 México, Instituto de Investigaciones Juridicas deN&AM-Fondo de Cultura Econémi-

ca, 1994.

13 Cfr., el Reglamento de la Ley para Promover la Inversion Mexicana y Regular la Inversior
Extranjera, publicado en Bliario Oficial de la Federaciorel dia 16 de mayo de 1989. Este regla-
mento contradecia la Ley para Promover la Inversién Mexicana y Regular la Inversion Extranjel
de 1973. La ley de 1973 era altamente proteccionista y nacionalista. Mas tarde, se convalido
situacién mediante la Ley de Inversion Extranjera, publicada Bragb Oficial de la Federacién
el 27 de diciembre de 1993.

14 Uno de ellos seria la confrontacién del presidente Fujimori con su Poder Legislativo durant
su primer mandato presidencial, que resolvi6 de manera anticonstitucional mediante un autogol
de Estado y apelando directamente a la poblacion mediante los medios de comunicacién, en los
dijo que la clase politica peruana, ademas de corrupta, era incapaz de entender sus politicas publ
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gue directamente desarrollan algin aspecto constitucional sin pasar y ser ap
bados por el Poder Legislativo. En México, la tradicion de reglamentos autdnc
mos es larga. El primer parrafo del articulo 21 de la Constitucion se refiere a I
reglamentos autonomos de policia y buen gobiErh@ misma norma funda-
mental, en el articulo 27, parrafo quinto, permite reglamentos auténomos refel
dos a la extraccion y utilizaciéon de aguas del subsuelo.

Lo anterior indica la importancia politica que para el futuro de México puedel
tener los reglamentos. Evidentemente es necesario derogar todo tipo de rec
mentos autbnomos como igual de claro es que, a nivel constitucional, se requ
ren precisar limites claros a la facultad reglamentaria del presidente. Una v
fundamental en esta tarea seria introducir la institucién juridica de la reserva
ley, comin sobre todo en el derecho continental europeo. Esta figura implic
gue determinadas materias por su importancia constitucional o politica no deb
ser normadas por reglamento alguno, y que necesariamente deben ser objetc
una leyl6é

Se ha dicho que en México existen dos casos de reserva de ley: en la de
minacion de los tipos penales y las sanciones por la comision de delitos (artict
14, parrafo tercero de la Constitucion) y respecto a la imposicion tributaria (al
ticulo 31, fraccion IV de la Constitucién). Entre las materias objeto de reserv
de ley se podrian incluir normas que tengan relacion con los derechos human
gue son exclusivas de las Camaras, y otras que afecten sensiblemente a la pol
interior o exterior del pais.

b. Facultad legislativa sobre control de la salubridad y combate
a la contaminacién ambiental

Otra facultad autonoma legislativa esta en la fraccion XVI del articulo 73 de
la Constitucion. Esa norma le permite al Ejecutivo el control de la salubrida
del pais y el combate a la contaminacién ambiental, y constituye por una par
una reduccion de la esfera de influencia del Legislativo en estas materias, y p
otra, una intromision en los &mbitos de competencia de las entidades federativ

15 Gabino Fraga dice claramente que los reglamentos gubernativos y de policia pueden regu
el buen gobierno y la policia de las poblaciones sin que necesariamente se refieran en una ley. Fr.
Gabino, Derecho administrativo322 ed., México, Porra, 1993, p. 114. Ciertamente el Poder Le-
gislativo también emite los reglamentos de las Camaras, al igual que otros érganos del Estado.
embargo, estos no tienen la trascendencia de los del Ejecutivo. Por lo que se refiere a los reglame
de policia y buen gobierno su autonomia se debe a la imposibilidad constitucional que tienen |
municipios para legislar. Si se dotara a los ayuntamientos de esta atribucién —la de legislar sol
determinadas materias— los reglamentos auténomos no serian necesarios en el esquema de las
tes juridicas nacionales.

16 Otto, Ignacio deDerecho constitucional. Sistema de fuen®arcelona, Ariel, 1987, pp.
231-232.
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c. Facultad legislativa derivada del parrafo segundo del articulo 131
de la Constitucion

Mas grave aln, por la trascendencia del tema, es la facultad también autér
ma del Ejecutivo para legislar en los temas del parrafo segundo del articulo 1.
constitucionak? Se trata de parte de la politica econdmica del pais: nada menc
qgue del comercio exterior. Desde la teoria de la division de poderes es ab
rrante; desde la perspectiva politica entrafia una limitacion profunda al Le
gislativo, e histéricamente es una reminiscencia de las facultades delegadas
usO excesivamente el dictador Porfirio Diaz, y que en este siglo se emplear
hasta la reforma de 12 de agosto de 1938 durante la presidencia de Lazaro C
denags

d. Facultad legislativa en materia de subsidios

Esta atribucion no estd expresamente referida al Ejecutivo en el dltimo parra
del articulo 28 constitucional, aunque tradicionalmente el Ejecutivo mediante de
creto ha otorgado los subsidios y estimulos a las actividades que él consid
prioritarias. En esta materia, no hay intervencion de control directo del Legisle
tivo, y el Gnico control que podria tener este poder sedasteriorj segun lo
expresa la ultima parte del articulo 131 de la Constitucion.

Sin embargo, el Ejecutivo no tiene responsabilidad alguna por el uso que ha
de esta atribucién, dadas las debilidades del titulo IV Constitucional. Ademé
tanto en esta materia como tratandose de exenciones fiscales, la actual Ley
deral de Competencia Econémica es omisa sobre la forma de otorgar los sub
dios a diferencia de la Ley Organica del articulo 28 de la Constitucién de 193
que, en su articulo 13, conferia esa facultad como propia del Ejecutivo y m
diante el ejercicio del decreto. Los articulos 31 y 34 de la Ley Organica de |
Administraciéon Publica Federal otorgan tales facultades a la Secretaria de H
cienda y Crédito Publico y a la de Comercio y Fomento Industrial.

17 El parrafo segundo del articulo 131 de la Constitucién dice: “El Ejecutivo podra ser facultad
por el Congreso de la Unién para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exp
tacion e importacion expedidas por el propio Congreso, y para crear otras, asi como para restrir
y para prohibir las importaciones, las exportaciones y el transito de productos, articulos y efectc
cuando lo estime urgente, a fin de regular el comercio exterior, la economia del pais, la estabilid
de la produccién nacional o de realizar cualquiera otro propdsito en beneficio del pais. El prop
Ejecutivo, al enviar al Congreso el presupuesto fiscal de cada afio, sometera a su aprobacion el
que hubiese hecho de la facultad concedida”.

18 Jorge Carpizo se ha preguntado qué sucederia si el Congreso no aprobara el uso que el
cutivo hizo de esta atribucién, y su respuesta es que ello no seria posible, porque se trata de he
consumados. Carpizo, Jorde, presidencialismo mexicand2?2 ed., México, Siglo XXI Editores,
1994, p. 109. Existe una Ley Reglamentaria del articulo 131, segundo parrafo que fue promulga
el 2 de enero de 1961.
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e. Facultad legislativa derivada de la fraccion Xl del articulo 89
constitucional

Generalmente se suele presentar esta atribucion como ejecutiva. Sin embar
el presidente, cuando habilita puertos o establece aduanas y designa su ubica
—recuérdese también que la razén de esta norma obedece a la necesidad de
sean los érganos federales los competentes para determinar puertos y adua
y no los locales— lo hace sin participacién legislativa, y directamente legisla ul
precepto constitucional como en el caso de los reglamentos auténomos.

Es decir, el presidente posee facultades legislativas directamente emanadas
la Constitucién que en un Estado de derecho democrético deberian corresponc
por lo menos la ley de bases, al Senado por tratarse de una materia federal,
como sucede con la cuasi atribucion legislativa del Ejecutivo en donde particig
el Congreso, prevista en la fraccion XV del propio articulo 89 constitucional qu
se refiere a los privilegios que el Ejecutivo puede conceder a los descubridor
e inventores, aunque sobre esta atribucién habria que decir que no hay un con
claro ya posterioridel Legislativo.

B. Cuasi legislador autbnomo

Existen otras facultades legislativas del Ejecutivo que, si no son tan auton
mas como las tres primeras, el grado de contencién o control del Legislativo
minimo. Nos referimos a las amplias atribuciones del Ejecutivo en materia ©
tratados (articulos 89, fraccion X, 76, fraccion I, y 133 de la Constitucion); sus
pensién de garantias (articulos 29, 49, 73, fraccion XXX y 79 péarrafo primero
y las que se refieren a la exclusividad en la iniciativa del presupuesto y de I:
leyes de ingresos asi como los superiores poderes del Ejecutivo respecto a
de la Camara de Diputados en la respectiva conformaciéon de estas normas (
ticulos 74, fraccion IV y 75 de la Constitucion).

a. Politica exterior

En relacion a la politica exterior, el presidente formal y realmente tiene am
plias facultades legislativas auténomas. Formalmente, porque aunque la Con:
tucion en los articulos 76, fraccion | y 133 sefialan que el Senado puede “analiz
la politica exterior desarrollada por el presidente [...]" y que el Senado “[...]
aprueba los tratados [...]" no existe disposicién que le permita al Senado des
probar la politica exterior desarrollada por el presidente o que le permita indic:
al presidente rutas distintas de actuacion, o fijen alguna responsabilidad politi
para que no continde con politicas contrarias a los principios o interés nacionals

En cuanto a la aprobacion de los tratados, que son parte de la “ley suprel
de toda la Unién”, la ratificacion exigida es por mayoria simple, y con el actus
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sistema electoral para el Senado que sobrerrepresenta exageradamente al pa
mayoritario hace en este momento al presidente un legislador auténomo «
esta materia. Sin embargo, las normas y los hechos no soélo llegan a ese extre
sino que en México desde tiempo atras tenemos la tradicion en la celebraci
de losexecutive agreementgue no requieren segun la costumbre internacional
aprobacion del Senado. Esto evidentemente contraviene a la norma constituc
nal mexicana (el articulo 133) que no hace distinciones sobre las convencion
internacionales. Losxecutive agreemens®n —sin que sea exagerada la extra-
polacion— en politica exterior el equivalente de lo que en politica interior sor
los reglamentos.

Las conclusiones sobre los poderes legislativos del presidente en el tema
politica exterior podemos resumirlas asi:

1) El Senado carece de derechos constitucionales para intervenir en la neg
ciacion de los tratados como si lo tiene el Senado en Estados Unidos (artict
I, seccién 2 de la Constitucion de Estados Unidos);

2) La aprobacién de los tratados con el actual esquema electoral para
Senado no le dara problema al presidente, aun en condiciones democréatic
siempre y cuando el partido del presidente sea mayoritario en el Senac
(recuérdese que para el Senado ya no habréa elecciones de medio térmi
después de 1997 que, aunado al mecanismo sobrerrepresentador, refuerza
posibilidades del presidente de tener un Senado de su mismo partido);

3) La importancia de la politica exterior en los tiempos del mundo global nc
debe constitucionalmente asimilarse a las leyes federales por lo menos
cuanto al método de aprobacién. Determinados tratados —pensar en el TL
o NAFTA— que afectan la politica interior, el marco constitucional y el
destino del pais exigen para su aprobacién un mecanismo similar a la apr
bacion de las reformas constitucionales.

Es una contradiccién que para pasar un veto del Ejecutivo se pida a las C
maras las dos terceras partes del total de sus votos, y que en un tratado
importante como el TLC, ademas de que formalmente no tiene cabida el S
nado en la negociacion, el procedimiento de aprobacion sea menos rigido q
para aprobar los derechos fiscales por el uso del servicio publico del correo, f
ejemplo;

4) También debe incluirse a la Camara de Diputados en la negociacion
aprobacion de tratados y convenios internacionales de fundamental impo
tancia.

Estas reflexiones nos muestran como el disefio formal-constitucional de |
participaciéon del Senado en la determinacion de la politica juridica exterior €
deficiente, y que da al presidente grandes poderes “legislativos” en la apr
bacion de tratados y convenios internacionales.
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b. Suspension de garantias

Con motivo de la suspension de garantias prevista en el articulo 29 de
Constitucién pero en relacion con los articulos 49, 73, fraccion XXX y 79, pa:
rrafo primero, el presidente tiene facultades extraordinarias para hacer fren
a la “invasion, perturbacién grave de la paz publica, o de cualquier otro qu
ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto”. Ademas de que resulta m
critacable por imprecisa esta enumeracion que puede servir para cualquier p
posito, el articulo 29 le concede al presidente un poder de exclusividad en
iniciativa que puede ser desmedido y que es legislativamente facil de obtener.

Se exige por parte del Legislativo la aprobacion del Congreso de la Unién
de la Comision Permanente; esto es, una mayoria simple, que con las condiciol
actuales, en donde la legislacion electoral sobrerrepresenta al partido mayorita
en la Camara de Diputados, pero aliin mas en el Senado no presenta especi
dificultades para un presidente relativamente apoyado por el Congreso.

La actual situacidn en esta area nos impele, en aras de dar mayores com
tencias al Legislativo en la suspensién de garantias, ademéas del obvio cam
en el sistema electoral, el también necesario cambio constitucional que determ
una mayoria calificada del Legislativo para el otorgamiento de la suspension
las medidas extraordinarias correspondientes.

La actual férmula de suspension de garantias puede permitir —al menos te
tualmente— que transitoriamente todas las garantias se cancelen. La Const
cién de 1857 sefialaba que no se podian suspender las garantias que asegur
la vida del hombre. La Convencién Americana sobre Derechos Humanos, en
articulo 27.2, asi como el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos ¢
su articulo 4.2 determinan qué derechos, como el referido a la vida, al nomb
y a la personalidad juridica, a la integridad personal, a una nacionalidad, y a |
ser sometido a la esclavitud, entre otros, no pueden suspenderse.

Aunque México ratificé estos pactos y una interpretacion progresiva de |
Constitucién nos haria concluir que no se puede suspender el ejercicio de toc
los derechos, lo cierto es que en la Constitucion se deben precisar adecuadam
estos supuestos, asi como los recursos de constitucionalidad para impugnar
medidas de emergencia. Lo anterior significa que la actual Constitucién no pre
tege los derechos humanos de la misma manera gue su antecesora.

Uno de los efectos de la suspension de garantias es que el presidente es
vestido de facultades extraordinarias, que principalmente tienen que ver cc
la legislacion. En México, el Ejecutivo ha legislado tradicionalmente con am
plia liberalidad en esas o parecidas circunstancias, al grado que leyes tan i
portantes como el Cédigo Civil de 1928 adn en vigor se aprobd por e
Ejecutivo mediante facultades extraordinarias concedidas por el Congreso
tiempos de paz.
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c. Exclusividad en la iniciativa de proyecto de presupuesto y
Ley de Ingresos

Finalmente, un importante Poder Legislativo, que desgraciadamente no |
sido visto completamente asi por la teoria juridica, tiene que ver con la facult
exclusiva del Ejecutivo de hacer llegar a la Camara de Diputados la iniciativ
de Ley de Ingresos y el proyecto de presupuesto de ed?esos.

Es trascendente la facultad del articulo 74, fraccion IV de la Constitucior
porque el presidente tiene la exclusividad en la iniciativa legislativa. Ninglin otr
organo del Estado tiene iniciativa en esta materia, entre otras cosas porque
“planeacion [...] del desarrollo nacional” (articulos 25 y 26 de la Constitucion)
corresponde al Ejecutivo en su totalidad, asi como la coordinacion y la imple
mentacion de esa planeacién. Esto tiene claras implicaciones politico-constit
cionales: en las politicas de ingreso, de gasto, de determinacion, sus prioridac
descansan en el Ejecutivo.

No se trata so6lo de un derecho de exclusividad de iniciativa legislativa, €
igualmente una facultad que fortalece enormemente al Ejecutivo. La Camara
Diputados solo puede “examinar, discutir y aprobar” (las frases examinar y di
cutir se incorporaron en la reforma politica de 1977 para fortalecer el Poder Lt
gislativo), pero no rechazar el proyecto de presupuesto y de Ley de Ingresos

El articulo 75 de la Constitucidon se encarga de fortalecer indirectamente Ic
poderes del presidente, pues la Camara de Diputados tiene vedado eliminar
tidas para empleos previstos en ley previa, entendiéndose que, en caso de C
sion o rechazo por esta Camara, el gasto autorizado serd el que estuvo prev
en el presupuesto anterior o en la ley que establecid el empleo con la intencic
segun la doctrina, de proteger los derechos de los trabajadores del Estado, p
que sin embargo limitan la accion de control de la Camara de Diputados.

Es poderosisima esta atribucion en materia de iniciativa legislativa exclusiv:
adicionalmente porque so6lo la Camara de Diputados puede conocer de los p
yectos de Ley de Ingresos y del proyecto de presupuesto de egresos y
Senado no. En términos politicos, y en democracia, esto significaria que el pr
sidente no tendria que negociar en estas materias con la otra Camara, que ca
ademas de un instrumento de control, de un importante mecanismo de negoc
cién politica. El Senado deberia tener intervencion en la politica tributaria, in
dudablemente respecto a todo aquello que naturalmente le corresponde como
los temas federales y de politica exterior. Al Legislativo en su conjunto, por otr

19 El articulo primero, seccién VII.1 de la Constitucién de Estados Unidos dice: “Toda propo-
sicién de ley que tenga por objeto la obtencién de ingresos deberd proceder primeramente de
Camara de Representantes; pero el Senado podra proponer enmiendas o sumarse a ellas com
tandose de otras proposiciones”. Es decir, el presidente de Estados Unidos no tiene derecho exclu
de iniciativa como el mexicano.
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parte, deberian concedérsele mas atribuciones en la planeacion de las politi
(articulos 26, 27 y 28 de la Constitucion).

La exclusividad de la iniciativa se refuerza con un elemento mas. El plaz
para la presentacion del proyecto de Ley de Ingresos y presupuesto de egre
(articulo 74, fraccién IV) ante la Camara de Diputados es sumamente corto. R
sulta insuficiente para un estudio serio en la Camara de Dipétados.

En materia de esta atribucion legislativa del Ejecutivo, como en otras, estc
totalmente en desacuerdo con Scott Mainwaring y Matthew Soberg Shugart g
sostienen que el presidente mexicano no tiene demasiados poderes formales
materia legislatival

C. Los poderes de véd

Se conocen tres tipos de veto: el de bolsillo, el parcial y el global o total. E
de bolsillo es veto que le permite al presidente negarse a firmar una ley imp
sibilitandola para que entre en vigor; el parcial faculta al presidente a oponer:
respecto de temas particulares de una ley; y el global o total solo le capac
para rechazar la ley en su totalidad sin poder hacer modificaciones parciales.
presidente mexicano tiene los tres vetos.

El de bolsillo. Aungque algunos han dicho que el presidente esta obligado
publicar las leyes segun el articulo 72 de la Constitucién, lo cierto es que r
existe sancion alguna, ni aun las responsabilidades del titulo IV de la Constit
cién, para ese deber constitucional. El titulo IV no permite someter a juicio &
presidente durante su encargo, salvo por traicién a la patria y delitos grav
del orden comun. Es decir, el presidente, en términos constitucionales, es c:
irresponsable durante su encargo y no existe precision ni en lo que debe e
tenderse por delitos graves del orden comun, y en los supuestos del tipo tr
cion a la patria no se incluyen la negativa a publicar algurtd ley.

Existio una propuesta de reforma constitucional del general Alvaro Obregd
de 1921, en donde se establecian causas para enjuiciar politicamente a un |
sidente24 y una de ellas era “por no promulgar las leyes que expida el Congres

20 El documentd/einte compromisos por la democragieopone presentar con 90 dias de an-
ticipacion, los proyectos de Ley de Ingresos y del presupuesto de egresos de la Federacion antes
limite que usualmente se da para su aprobacion —el 31 de diciembre de cada afio—.

21 Vid. Mainwaring, Scott, y Shugart, MattheRRresidentialism and Democracy in Latin Ame-
rica, Cambridge, Forthcoming, 1995, principalmente el capitulo de conclusiones, asi como la co
tribucién de Weldon, Jeffrey, “The political sources of presidencialismo in Mexico”, capitulo 6.

22 Sigo la terminologia de SartoNid. Sartori, Giovannipp. cit, nota 2, pp. 176-177.

23 La Constituciéon de 1857 fue méas explicita y estipulé dos causas de responsabilidad del preside!
Las politicas que comprendian violaciones a la Constitucién, a las leyes federales y a la celebraciér
elecciones, y las penales, que se referian a la traicién a la patria y a los delitos graves del orden cor

24 El proyecto de reformas de Obregén era al articulo 108 de la Constitucién de 1917 de fecl
15 de febrero de 192Vid. Gonzéalez Oropeza, Manuel, “La irresponsabilidad del presideBsts,

Pais México, mayo de 1995, pp. 25-28.
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de la Union, en el caso del articulo 72 constitucional”. Esta iniciativa nunc:
entro en vigor y en 1935 el Congreso dictamind archivarla por “extemporanea’
Por consiguiente, hasta el momento no hay responsabilidades para un preside
gue no publica una ley, entre otras razones, porque el articulo 72 de la Cons
tucién no prevé sancion alguna, ni permite al Congreso promulgar la ley en a
sencia de la voluntad presidencial (articulos 72 a 'y 72c de la Constitucion).

En la historia politica de Latinoamérica, el veto de bolsillo ha sido una atri
bucion muy usada. Es famoso el caso de Allende que se neg6 terminanteme
a publicar una ley aprobada por el Congreso chileno, y que fue uno de los ©
sencadenantes de la crisis politica entre el Ejecutivo y el Legislativo y, ma
tarde, uno de los pretextos del golpe de Estado y del apoyo de muchos sectc
de la Democracia Cristiana chilena al golpe militar de £873.

El veto parcial también es un privilegio de los presidentes mexicanos. Es L
veto que los presidentes norteamericanos no ti#neigue resulta en democra-
cia el mas importante de todos, porque con €l se evita el intercambio de vot
o logroll y se le da al presidente el poder de modificar-negociar aspectos pa
ciales de una ley que le interesa.

En el México no democratico del partido hegemadnico-mayoritario y del pre-
sidencialismo con atribuciones metaconstitucionales, no ha sido un instrumen
constitucional muy usado, ni muy util al presidente; pero en las democracias |
una institucién clave de los poderes presidenciales, al grado que determina
naturaleza de las relaciones con el Legislativo, y define el liderazgo del pres
dente asi como su capacidad negociadora. En sintesis, el veto parcial en der
cracia es la mayor arma politica de un presidente para debilitar o negociar ci
el Poder Legislativo.

El veto global, en cambio, y que también esta previsto en el articulo 72c ¢
la Constitucion es un veto no tan importante, tal vez es el menos efectivo, y s
embargo le ha sido util al presidente de Estados Unidos.

El Ejecutivo mexicano, ademas, esta considerado en América Latina como ul
de los presidentes con mayores poderes d&#¥Etoveto fuerte del presidente me-

25 Valenzuela, Arturo, “Party Politcs and the Crisis of Presidentialism in Chile: A Proposal for
a Parliamentary Form of Government”, &he Failure of Presidential Democracy. The Case of
Latin America vol. 2, Baltimore y Londres, The Johns Hopkins University Press, 1994, p. 134.
Valenzuela explica como la legislacién en materia econédmica introducida y aprobada por los demécra
cristianos fue rechazada y no publicada por Allende. Ese fue un motivo institucional para que much
miembros de la Democracia Cristiana apoyaran de diversas maneras el golpe de Estado.

26 Se trata del articulo |, seccion VII, puntos 2 y 3 de la Constitucion de Estados Unidos.

27 Los paises de América Latina que conceden a sus presidentes fuertes poderes de veto :
Argentina, Bolivia, Republica Dominicana, El Salvador, Honduras, Panaméa y México. Conforme
los articulos 70 y 72 de la Constitucion de 1917, las Unicas leyes y disposiciones que el preside
mexicano no puede vetar son: la ley que regula la estructura y el funcionamiento internos del Cc
greso, las resoluciones del Congreso o de alguna de las Camaras cuando ejerzan funciones de ct
electoral o de jurado, las declaraciones de la Camara de Diputados cuando acusa a uno de los :
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xicano exige una mayoria de dos terceras partes del total de los legisladores
cada Camara para vencer el veto del presidente y, como bien ha observado Di
Valadés?8 ni para la reforma constitucional (articulo 135) se establece una me
yoria tan “calificada” de legisladores, situacion muy diferente a lo regulado en |
Constituciéon del857 que primero no dio poderes de veto al presidente, y en 187
los concedid, pero podian ser superados por el voto mayoritario de los legislador
En otros paises latinoamericanos, las mayorias legislativas, para sobrepasar el 1
presidencial, son menores o de plano el Ejecutivo no tiene poderes #e veto.

I1l. L AS ATRIBUCIONES JURISDICCIONALES Y JUDICIALES DEIEJECUTIVO

La doctrina juridica ha distinguido con claridad entre atribuciones judiciales
y jurisdiccionale® del Ejecutivo. Ambas se relacionan con la administracion y

funcionarios de la Federacion por delitos oficiales, y el decreto de convocatoria a sesiones extra
dinarias expedido por la Comision Permanente. La doctrina juridica, sin embargo, sefiala que no ¢
materia de veto las resoluciones o competencias exclusivas de cada una de las Camaras y ¢
Comisiéon Permanente, ni cuando las camaras se retinen en asamblea Unica, ni las reformas co
tucionales porque el articulo 72 se refiere GUnicamente a las leyes o decretos de caracter federa
donde interviene el Congreso de la Union y en el caso de las reformas constitucionales porque é:
son obra del poder revisor que es jerarquicamente superior al Congreso y al Ejecutivo. Sin embar
el texto de la Constitucion no lo sefala asi y, de tener razén la doctrina, el articulo 72 inciso
deberia derogarse por superfluo. Un instrumento tan importante en democracia y clave en las re
ciones Ejecutivo-Legislativo exige claridad en su aplicacion. El actual precepto puede ser en si m
mo un motivo mas de quiebra instituciondlid. Tena Ramirez, Felipdderecho constitucional
mexicang México, Porrda, 1978, pp. 262-263, y Carpizo, Joogecit, nota 19, p. 223.

28 Valadés, Diego, “El control interorganico entre los poderes Legislativo y Ejecutivo de Mé-
xico”, enEl sistema presidencial mexicano (algunas reflexigndgkico, UNAM, 1988, p. 259.
Sin embargo, esta interpretacién no es del todo aceptada: Carpizo, por ejemplo, piensa que d
interpretarse como el voto de las dos terceras partes de los votos de los legisladores pfiidsentes.
Carpizo, Jorgepp. cit, nota 19, p. 88. Como en el caso de las excepciones del veto presidencia
el articulo 72, inciso c) requiere de precision, por la importancia que tendria el veto en democrac

29 Fue interesante cdmo la Constitucion de 1857 regulé no el veto sino la opinién presidencic
Carpizo menciona que el articulo 70 de esa Constitucion “indicaba que una vez que se hubie
discutido el dictamen de la comision respectiva, se enviaria al presidente una copia del expedie
para que, en el término de siete dias, manifestara su opinién o expresara que no iba a hacer us
esta facultad. Si la opinién del Ejecutivo era de conformidad, se pasaba a votacion de la ley, pe
si su opinion discrepaba en todo o en parte, se turnaba el expediente a la comision respectiva y st
el nuevo dictamen se realizaba otra discusién; concluida ésta, se procedia a votar. El articulo
sefialaba que en caso de urgencia notoria, calificada por el voto de dos tercios de los diputa
presentes, el Congreso podia estrechar o dispensar los tramites establecidos en el articulo 70"
1874 se concedi6 el veto al presidente, pero podia ser superado por la mayoria de votos de
legisladores presentedid. Carpizo, Jorgegp. cit, nota 19, pp. 85 y 86. En algunos paises latinoa-
mericanos, el veto del Ejecutivo se supera con mayorias, tal es el caso de Brasil que se sur
con mayoria absoluta (articulo 66 de la Constitucién brasilefia), Colombia (articulo 167), Urugua
(articulo 139), Peru (articulo 108). En otros paises como Costa Rica, Guayana, Haiti, Paragua)
Venezuela el Ejecutivo no tiene poder de veto.

30 En sentido estricto, el presidente ya no realiza directamente funcién juridiccional alguna. L
Gltima funcién juridiccional directa que tuvo fue la agraria, pero en 1992 se cre6 el Tribunal Superic
Agrario, que es un tribunal administrativo autbnomo.
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procuracion de justicia. El presidente mexicano tiene distintas e importantes f
cultades en estos ambitos.

Las jurisdiccionales mas destacables se refieren al cimulo de tribunales &
ministrativos y érganos administrativos que estan en la orbita del Ejecutivo
gue resuelven controversias juridicas que plantean partes contrapuestas. Las
diciales o de procuracion de justicia persiguen tutelar derechos; controlar jurid
camente la actuacion de dependencias administrativas; proteger intereses
los ciudadanos, y auxiliar al Poder Judicial. Tienen que ver con lacgioh
de los derechos humanos, la seguridad publica; el control econémico-finar
ciero de la administracion; la investigacion de los delitos y el ejercicio de
la accion penal; la ejecucion de penas; el cumplimiento de las resolucione
judiciales; la tramitacion y resolucion de los recursos administrativos; la ex
pulsion de extranjeros conforme al articulo 33 constitucional, y el indulto.

Locke y, mas tarde, Montesquieu dijeron que la administracion de justicia
la jurisdiccion era parte de la ejecucion de las 18y&n Estados Unidos, como
el mismo Scigliano lo nota, los padres fundadores de esa Republica en sus inic
no tenian muy clara la idea de separacion entre el Ejecutivo y el Judicial. |
Poder Ejecutivo mexicano, por lo menos en parte de este siglo, ha estado m
cado por el sino de Locke y de Montesquieu.

En efecto, a partir de 1924 que se inaugura el primer “tribunal” ajeno a
Poder Judicial (las Juntas de Conciliacion) el Ejecutivo ha ido acumulando atr
buciones del Poder Judicial (jurisdiccionales), rompiendo la tradicion juridice
nacional que se remonta a Vallarta, y que no aceptaba la idea de tribunales
ministrativos con la Unica excepcion de la ley de Teodosio Lares de 1853 qL
sobre ellos se promulgd y que estuvo en vigor durante uno de los periodos d
tatoriales de Santa An@a.

Por lo que respecta a las atribuciones judiciales o de justicia administrativ
del Ejecutivo, algunas de ellas son propias desde el inicio del sistema preside
cial 33 pero el presidente mexicano tiene formalmente mas; que ha ido increme
tando. La Ultima, si no es respetuosa de las atribuciones municipales y estats
—el sistema nacional de seguridad publica— sera un nuevo instrumento del p
sidente, que, ademas de infraccionar el federalismo, pues concentrara facultac
hard de él el nacleo de toda una esfera de la funcién puablica a nivel nacion
atribucién que anteriormente no tenia.

31 Scigliano, Robert, G, “The presidency and the judiciary” Tea Presidency and the Poli-
tical SystemWashington, Michael Nelson, C. Q. Press, 1984, p. 392.

32 Parte de la polémica juridica en el siglo XIX se centr6 en la negativa de Vallarta para admit
los tribunales administrativos que el exministro de Santa Anna, Lares impulséoritmer das ideas
de Lares al respectaid. Lares, Teodosid,ecciones de derecho administratiddéxico, UNAM, 1978.

33 El presidente norteamericano, conforme al articulo Il, seccion 1.1 de la Constitucion, est;
facultado para suspender la ejecucion de las sentencias y para conceder indultos cuando se trat
delitos contra Estados Unidos.
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Empecemos brevemente con los tribunales administrativos que rompen
principio de unidad desde nuestra perspectiva, y desde otra y muy sefialada
la teoria juridica nacional, carecen de la independencia necesaria y sus miemb
de las garantias judiciales correspondientes.

Desde de 1924, la justicia laboral ha estado bajo la érbita del Poder Ejecuti
cuando el propio Poder Judicial federal reconocié como tribunales a las Junt
de Conciliacion y Arbitraje. Mas tarde, en 1936, se cred6 el Tribunal Fiscal de |
Federacion, primer tribunal de jurisdiccion delegada y después, segun reforn
de 1967, como tribunal de plena autonomia, aunque esa “autonomia” no es re
pues se encuentra sometido juridica, financiera y administrativamente a la S
cretaria de Hacienda.

En 1968 se constitucionalizaron los tribunales administrativos, primero en e
articulo 104 y, después, en 1987, en el articulo 73, fraccién XXIX-H de la Cons
titucion.

Los principales son, ademas de los mencionados, el Tribunal de lo Conte
cioso-Administrativo de 1971, el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje,
el Tribunal Federal Electoral, etcétera, todos ellos sujetos en mayor o men
grado a la dependencia del Ejecutivo, tanto respecto a sus garantias judicia
como en lo tocante a su presupuesto. Pero no solo los tribunales administre
vos resuelven controversias. Tenemos también otros 6rganos de la administ
cion publica que lo hacen: la Procuraduria Federal del Consumidor, organisn
descentralizado con importantes facultades de arbitraje para proteger al con:
midor; la Procuraduria Federal del Medio Ambiente; la Comision de Competer
cia Econdmica; la Comision Nacional Bancaria, entre otras.

Tanto los tribunales administrativos como estos 6rganos han debilitado la ir
fluencia e importancia del Poder Judicial federal y del local porque la mism:
situacion se repite en los estados en sus esferas de competencia.

Un caso singular, que si otorgaba directamente al presidente la jurisdiccio
fue la denominada justicia agraria. El presidente de la Republica hasta 1992 f
la maxima autoridad agraria. En ese afio, por reformas al articulo 27 de la Cor
titucion, inicié sus labores el Tribunal Superior Agrario como tribunal adminis-
trativo con plena jurisdiccion. Este tribunal, como los otros tribunales
administrativos del pais, esta en la 6rbita del Poder Ejecutivo y no en la d
Judicial.

La existencia de los tribunales administrativos es vista por tedricos y esp
cialistas en la materia como un caso de jurisdiccion especializada, y hay ha:
guien demanda que sus resoluciones —debe sefialarse que muchas resoluci
de estos 6rganos, sobre todo si estan en la administracion publica descentraliz
0 paraestatal, no son susceptibles de revisién judicial mediante el amparo, porc
algunos de esos actos no se consideran de autoridad— no sean conocidas |
teriormente por el Poder Judicial federal, pues tienen en mente el modelo franc
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del contencioso-administrativo que no forma parte del Poder Judicial de ese p:
y que sus resoluciones no son conocidas por los jueces y magidtrados.

Esa vision, que seguramente tiene bases tedricas para ser apoyada, desc
punto de vista politico no puede admitirse en un México futuro que intente cor
solidar sus instituciones democraticas porque seguiria fortaleciendo y amplian
las areas de influencia del Ejecutivo cuando lo que exigirian las nuevas relaci
nes politicas seria fortalecer los otros poderes.

En cuanto a las atribuciones estrictamente judiciales, encontramos, por u
parte, algunas que son tradicionales y propias de cualquier presidente como
otorgamiento del indulto, que si es utilizado con prudencia y dentro del marc
de la ley. Es un instrumento juridico y politico til.

Mas complicadas resultan otras atribuciones como la prevista en la fraccic
Xl del articulo 89 de la Constitucién, que dispone que el titular del Ejecutivo
debe facilitar al Poder Judicial el auxilio necesario para el ejercicio de sus fur
ciones. Esta atribucion debe ser relacionada con las responsabilidades del pr
dente; pero, al igual que en el veto de bolsillo, no encontramos sancion, |
gue en ocasiones ha hecho muy problematica la relacion entre el Ejecutivo
el Poder Judicial; pues el mencionado auxilio se convierte en imposible cual
do las resoluciones afectan politicamente al propio presidente, a los miembr
de su gabinete o se trata de cuestiones con incidencia politica como en el |
sado fue el desalojo de campesinos que ilegalmente se posesionaban de |
piedades.

La atribucion de auxilio del Ejecutivo al Judicial para la cumplimentacion de
las resoluciones de los jueces y tribunales depende de la voluntad del Ejecuti
y tal como se sefiald no existen responsabilidades claras para el presidente.
solucién o soluciones entrafian una alternativa. Se mantiene como atribucion
Ejecutivo el auxilio a los jueces, pero con un capitulo de responsabilidades
sanciones muy claro y preciso, o se crea, como algunos han sugerido, una poli
dependiente directamente del Poder Judicial que haga cumplir las resolucior
y medidas judiciale®

Por otra parte, no debe perderse de vista la importancia politica que tiene e
atribucion en las relaciones del Poder Ejecutivo y del Judicial. La negativa de
Ejecutivo o su omision puede significar el origen de un conflicto institucional
grave, sobre todo en asuntos importantes.

34 Para este tema, asi como para conocer la evolucién de la jurisdicciéon administrativa en M
xico, vid. Vazquez Alfaro, José Luigvolucion y perspectiva de los érganos de jurisdiccion admi-
nistrativa en el ordenamiento mexicaridexico, UNAM, 1991. Una propuesta para trasladar la
justicia administrativa al Poder Judicial puede verse en Gonzalez Oropeza, Manuel, “El desafio
la justicia. La administracién de justicia y el Estado de derecho en Mékiern”"nim. 2, México,
agosto de 1995, pp. 15-25.

35 Sobre estas cuestionad. Ibafiez, Perfecto Andrés, y Movilla Alvarez, Poder Judicia)
Madrid, Tecnos, 1986, pp. 403-413.
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Respecto a la tramitacion y resolucidon de recursos administrativos, es impc
tante mencionar que en este afio entr6 en vigor en México una Ley Fedel
de Procedimiento Administrativ&, que tal vez venga a poner orden en la
anarquia procesal de las impugnaciones a los actos de la administracic
La disparidad de criterios de las leyes administrativas es mas que notable.
cierto que esta facultad es propia de cualquier 6rgano administrativo y que r
entrafia invasién de poder alguna. Sin embargo, su ejercicio deberia ir acol
pafiado de una profesionalizacidon de los funcionarios, pues hoy en dia s
evidentes las graves violaciones a los derechos humanos y a la justicia g
les corresponde a los administrados.

Lo importante, desde el punto de vista politico, y de la separacion de podere
es que las resoluciones que recaigan a los recursos administrativos siempre s
susceptibles de revision Judicial. Actualmente, mediante los tribunales admini
trativos y el juicio de amparo es posible el conocimiento en ulteriores instancie
s6lo de algunas de esas resoluciones. Convendria hacer un estudio muy de
llado sobre resoluciones de organismos descentralizados y paraestatales que
son susceptibles de revision jurisdiccional alguna.

La ejecucién de las penas que se deriva del parrafo segundo del articulo
de la Constitucidon es otro de los campos en donde el Ejecutivo ha invadic
atribuciones que deberian corresponderle al Poder Judicial, tal como ocurre
el derecho comparado y como alguna vez se reconocio en el derecho mexice
(Cadigo Penal del Distrito y Territorios Federales de 1871 y Codigo Proces:
Penal para el Distrito Federal de 1894 y Federal de £808).

En la ejecucidn de las penas, el Poder Ejecutivo interviene como “juez” par
conceder a los reos la libertad preparatoria (condicional o administrativa), pote
tad que no es del Poder Ejecutivo, que si puede y debe administrar el siste
penitenciario —que, comentarios al margen, es muy defiente—, pero no del
liberar a los reos utilizando ningdin método de revision de las penas, pues esa
una atribucién jurisdiccional.

Otra atribucion jurisdiccional que el Ejecutivo tradicionalmente ha empleadc
con relativa abundancia es la prevista en el articulo 33 de la Constitucién. E
norma, como bien se sabe, lo faculta a expulsar extranjeros “inmediatamente
sin necesidad de juicio previo, a todo extranjero cuya permanencia juzgue il
conveniente”. Ademas de ser este precepto violario de los derechos human:

36 Fue publicada en @iario Oficial de la Federaciordel jueves 4 de agosto de 1994 y, segln
su articulo primero transitorio, entré en vigor el primero de junio de 1995.

37 Tal vez el 6rgano creado por la reforma Judicial de 1994 y que esta previsto en el articu
102 A, dltimo parrafo, cuando exista y se regule, intentara profesionalizar los cuerpos juridicos ¢
la administracion publica, ya sea mediante la figura del abogado del Estado u otra similar.

38 Vid. Bustamante Gonzélez, Juan J&aécipios de derecho procesal penal mexicafoed.,
México, Porrda, 1985, pp. 330-331.
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pues no concede al extranjero el derecho o garantia de audiencia, es también
atribuciéon en donde el Ejecutivo juzga y aplica la ley.

Se trata de una excepcién mas al principio de que en un sistema presidenc
no se pueden reunir dos 0 mas poderes en una sola persona. Debe sefialarse
esta atribucion de la Constitucién estuvo sometida a fuertes debates en las
siones del constituyente de 1916-1917, y que la razon que se dio para no perm
el juicio previo a los extranjeros fue que ello abriria las puertas a la posibilida
de que la Suprema Corte entrara en conflicto con el presidente. Esta claro g
la norma en cuestion es insostenible en el marco de un Estado de derecho
mocrético, y es también un mecanismo jurisdiccional en manos del president

Existen otras facultades judiciales que se encuentran en la orbita del Ejecuti
y que deberian estar algunas de ellas en la esfera del Poder Judicial o desa
llarse por érganos autdbnomos. Por ello, las remitimos al capitulo sobre 6rg
nos constitucionales autonomos. Nos referimos a la investigaciéon de Ic
delitos; al control econdmico-financiero del Estado, y a la proteccion de los de
rechos humanos, principalmente.

En cuanto al sistema nacional de seguridad que es un mecanismo Judicial
Ejecutivo —aqui, no objeto, le corresponde su ejecucion— no me cabe duda
que puede ser un instrumento mas para violentar el federalismo mexicano si
se toman en cuenta las voluntades de los estados y municipios, y no solo las
los Ejecutivos locales como parece ser, sino el consentimiento de las legislatul
y ayuntamientos. Esto ultimo me parece dificil de conseguir dado que nuest
Constitucién no posee claros mecanismos para conciliar de una manera den
cratica las atribuciones concurrentes.

IV. ATRIBUCIONES EJECUTIVAS EL EXCESO Y LA IRRESPONSABILIDAD

Los presidentes mexicanos seguramente no conocen los argumentos que
procurador general de Estados Unidos, Stanberry, emitié ante la Suprema Co
de ese pais en 1867 en el caso Mississigpdohnson, y que en una de sus
partes dice:

Undoubtedly so far as the mere individual man is concerned there is a great dif
ference between the President and a king; but so far as the office is concerne
—so far as the great executive office of this government is concerned— | der
that there is a patrticle less dignity less dignity belonging to the office of President
than to the office of King of Great Britain or of any other potentate on the face
of the earth. He represents the majesty of the law and of the people as fully ar
as essentially, and with the same dignity, as does any absolute monarch or tt
head of any independent government in the wasrid

39 Rossiter, Clintonpp. cit, nota 11, p. 18.
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El presidente tiene la dignidad que le da su eleccion legitima, y porque re
presenta en la esfera de su competencia la majestad de la ley. Sabemos qu
México esto no ha sido &¥i¢ Lo sera en el futuro?

Algunos sectores académicos, como lo he mencionado en este libro, afirm:
gue en democracia bastaria con que el presidente se sometiera al limite c
sus atribuciones constitucionales le sefialan. ¢ Cuéantas y de qué magnitud
las atribuciones constitucionales del presidente mexicano? Me temo que son n
chas e importantes.

Podemos hacer una gran distincion entre las atribuciones que tiene como je
de Estado y jefe de Gobierno. A un jefe de Estado tradicionalmente se le co
ceden las funciones de ser el maximo representante del Estado; el jefe de
diplomacia; el comandante supremo de las fuerzas armadas; hacer las desig
ciones de los funcionarios que dirigirdn los 6rganos mas importantes del Estac
declarar la guerra; promulgar las leyes y tratados; suspender penas, y otorga
indulto At

Un jefe de Gobierno, en cambio, ejecuta las leyes; nombra a los funcionaric
del Gobierno; tiene la facultad reglamentaria; conduce, coordina y dirige la ac
ministracion publica; planifica la administracion, y coordina las politicas publi-
cas. En términos generales, se puede decir que el jefe de Estado represent
continuidad del Estado y realiza los actos mas solemnes y trascendentales p
un pais, y como jefe de Gobierno administra, coordina y planifica la accioi
publica.

El presidente mexicano, al igual que los presidentes de los regimenes pre
denciales, tiene ambas funciones y es dificil por ello hacer una distincion tajant
Un ejemplo lo muestra la fraccion | del articulo 89 de la Constitucion: “las fa-
cultades y obligaciones del presidente son las siguientes: |. Promulgar y ejecu
las leyes que expida el Congreso de la Unién, proveyendo en la esfera admin
trativa a su exacta observancia”. Encontramos en esta norma al menos tres &
buciones: promulgar la ley, ejecutarla y expedir reglamentos. La primera funcié
es de jefe de Estado y las otras de jefe de Gobierno.

El ejemplo anterior nos muestra lo dificil que es determinar en todas las oc
siones las atribuciones de un jefe de Estado y de un jefe de Gobierno. No of
tante, lo importante es que el presidente mexicano las tiene y en gran medi

40 Un andlisis politico-histérico sobre algunos de los presidentes de las Ultimas décadas pue
verse en Philip, Georg&he Presidency in Mexican PoliticBlueva York, St. Martin’s Press,
1992.

41 La Constitucion francesa de 1958 caracteriza diafanamente al jefe de Estado en su artict
quinto: “el presidente de la Republica vela por el cumplimiento de la Constitucién, con su arbitraje
el funcionamiento regular de los poderes publicos y la continuidad del Estado. Sera el garante de
independencia nacional, de la integridad del territorio, del cumplimiento de los acuerdos de la C
munidad y de los tratados”.
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Empezemos por las del articulo 89 de la Constitucion que evidentemente no s
todas, tal como lo establece su ultima fracé®n.

1. Facultades para el cumplimiento de la ley

La fraccion | del articulo 89 sefiala como facultad ejecutiva la de cumplir y
hacer cumplir la ley. Tal como se sefialé cuando nos referimos al veto de bolsill
qué pasa si el presidente en este caso no quiere cumplir o hacer cumplir una
especifica. La respuesta es nada en términos de consecuencias juridicas.
como se ha mencionado, el titulo IV de la Constituciéon que se refiere a las re
ponsabilidades de los funcionarios y la ley secundaria de ese titulo no determin
tipos delictivos ni responsabilidades politicas, civiles o administrativas al pres
dente.

En cuanto a la facultad reglamentaria, que es una facultad legislativa del pr
sidente, éste puede, sin un Tribunal Constitucional o sin una Suprema Corte
Justicia independiente, ir mas alla de cualquier ley, y cumplir y hacer cumpli
—eso si— sus reglamentos y, por tanto, generar conflictos institucionales con
Legislativo en caso de que los legisladores sean en su mayoria de otro parti

2. Facultades de nombramiento

Las atribuciones previstas en las fracciones II, 1, IV, V, IX y XVIII del
articulo 89 de la Constitucion se refieren a los inmensos poderes de nombi
miento del presidente. La fraccion Il le permite, a diferencia de Estados Unido
en donde se exige la ratificacion del Senado norteamericano, nombrar libremer
a los secretarios de Estado, al igual que removerlos sin posibilidad alguna pe
el érgano legislativo de censurar a los secretarios de BSt&mto le confiere
un poder extraordinario, pues no esta sujeto en cuanto a los secretarios de Est
y otros empleados de la Unién a control alguno del Poder Legislativo.

42 Ademas de las constitucionales, el presidente mexicano tiene importantes poderes conferic
por la legislaciéon secundaria y reglamentavial., por ejemplo, la lista de Camp, Roderic A., “The
Presidency, the Party, and the State” Peospects for MexicoWashington, Center for the Study
of Foreign Affairs-Departamento de Estado, 1988, p. 11.

43 En Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Panam4, Peru, Ecuador, Venezuela, Ct
y Uruguay el Legislativo puede censurar a los ministros. Por ejemplo, el articulo 135.9 de la Con
titucion colombiana determina que cada Camara del Congreso puede proponer mocién de cens
respecto de los ministros por asuntos relacionados con funciones propias del cargo. La mocion
censura, si hubiere lugar a ella, debera proponerla por lo menos la décima parte de los miemb
gue componen la respectiva Camara. La votacion se hara entre el tercero y el décimo dia siguie
a la terminacién del debate, en Congreso pleno, con audiencia de los ministros respectivos. Su aj
bacién requerird la mayoria absoluta de los integrantes de cada Camara. Una vez aprobada, el
nistro quedard separado del cargdid. Quiroga Lavie, Humberto.Las constituciones
latinoamericanas. Estudio preliminaMéxico, UNAM-FCE, 1994, pp. 76-79.
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Por lo que respecta a los agentes diplomaticos, empleados superiores de
cienda, coroneles y oficiales superiores del ejército, la armada y la fuerza aért
la intervencion del Senado no es por mayoria calificada, sino por mayoria simp
de sus miembros y sélo para su nombramiento; es decir, la funcion de la Cam:
alta es para la ratificacion pero no para la censura o la remocion.

Ademads, con el actual esquema electoral del Senado, el presidente puede
cilmente tener la mayoria de miembros de su partido en esa Camara, maxi
cuando se volvié al sistema de eleccion concurrente: el presidente y los mier
bros del Senado se eligen en las mismas eleccibnes.

La reforma del Poder Judicial del 31 de diciembre de 1994 trajo en maters
de atribuciones presidenciales sobre designacion tres novedades:

1) El Consejo de la Judicatura es, junto al 6rgano electoral, un érgano donc
las atribuciones presidenciales comienzan a reducirse sensiblemente, pues c
forme al articulo 100, parrafo segundo de la Constitucion el presidente sélo d
signa a uno de sus siete miembros;

2) El Senado ratifica por mayoria la designacion del procurador, pero el pre
sidente puede libremente removerlo, y

3) Para la designacion de los ministros de la Suprema Corte, el presidente
no puede proponer un nombramiento, sino que tiene que hacerlo por terna y
exige una ratificacion del Senado de las dos terceras partes, lo que introduce
ligero cambio, porque le da la posibilidad al Senado de escoger entre tres, pe
su alcance en realidad no es tan grande, tanto por el sistema electoral del .
nado, como por los poderes del Ejecutivo en la confeccion de la lista, y por I
atribuciones que el articulo 96 de la Constitucion le confiere si el Senado n
escoge dentro de treinta dias o rechaza la totalidad de l#%erna.

Otros preceptos constitucionales le dan poderes amplios al presidente en
designacion de titulares de 6rganos tan importantes como los del Banco Cent
(articulo 28, parrafo 7 de la Constitucion) en donde las designaciones se hac
como las de los empleados superiores de hacienda (articulo 89, fraccién Il y 2

44 Conforme al articulo tercero transitorio del Decreto por el que se reformaron diversos at
ticulos del Cdédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, publicad®iarnicel
Oficial de la Federaciérl 24 de septiembre de 1993, la concurrencia entre la eleccién de president
y senadores sera total a partir de la eleccion federal del afio 2000.

45 El articulo 96 de la Constitucién determina: “Para nombrar ministros de la Suprema Cort
de Justicia, el presidente de la Republica sometera una terna a consideraciéon del Senado, el ¢
previa comparecencia de las personas propuestas, designara al ministro que deba cubrir la vac:
La designacién se hara por el voto de las dos terceras partes de los miembros del Senado prese
dentro del improrrogable plazo de treinta dias. Si el Senado no resolviere dentro de dicho pla:
ocupara el cargo de Ministro la persona que, dentro de dicha terna, designe el presidente de
Republica. En caso de que la Camara de Senadores rechace la totalidad de la terna propuest
presidente de la Republica sometera una nueva, en los términos del parrafo anterior. Si esta segt
terna fuera rechazada, ocupara el cargo la persona que dentro de dicha terna, designe el presic
de la Republica”.
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parrafo 7), lo que implica una ratificaciéon del Senado con el voto por mayori
simple.

Obviamente, en las designaciones de los magistrados de los tribunales adr
nistrativos y en la designacion de@hbudsmapnla intervencion legislativa es si-
milar. De hecho, las Unicas designaciones que exigen mayorias calificadas s
las de los ministros de la Suprema Corte y los magistrados del Tribunal Fede
Electoral, ademas de la tendencia creciente a eliminar cualquier intervencic
del Ejecutivo en el 6rgano electoral nacional.

Como se sabe, este derecho de designacion tiene consecuencias politicas
portantes:

1) El presidente “uniforma” la casi totalidad de los titulares de los 6rgano:s
del Estado (con la excepcion de los legisladores);

2) Esta uniformidad impide el desarrollo de cualquier tipo de control al Eje-
cutivo;

3) Al no haber control ni responsabilidades para el presidente, éste se trar
forma en omnipotente;

4) El nivel de discusion y critica es igualmente muy bajo;

5) La ausencia de pluralidad en el Poder Ejecutivo, el Judicial y de otro
organos del Estado le da al presidente la posibilidad de transformar toda esa e
como ariete en contra del Legislativo —recuérdese que sostengo esto pensal
en una situacién democratica en México—;

6) Por no sefialar mas consecuencias debe decirse que la democracia, la
ciencia y la eficacia de los 6rganos y dependencias tienden a debilitarse y e
disminuye el respaldo de los ciudadanos a sus instituciones.

3. Politica exterior

En cuanto a sus atribuciones en materia de politica exterior, los podere
del presidente en esta area son enormes con el pretexto decimondnico de ¢
el derecho internacional no prevalece sobre el derecho interno, y los poderes:
Senado son limitados, segun se vio en las atribuciones legislativas del presider
El nivel de poder del Ejecutivo es directamente proporcional a la debilidad de
Senado.

4. Facultades de guerra

Las atribuciones de guerra que aparentemente son similares a las del pre
dente de Estados Unidésson desiguales, tanto por lo que se refiere a los po-

46 Sobre los poderes de guerra del presidente norteamenddnBjsher, LouisPresidential
War Power Kansas, University Press of Kansas, 1995.
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deres de veto del presidente mexicano como a sus poderes de nombramient
al control que tiene en el Senado dado el actual sistema electoral.

El presidente determina como en cualquier otra Secretaria de Estado el p
supuesto del ejército y tiene sobre los otros poderes el derecho de exclusivid
en la presentacion del proyecto de presupuesto (articulo 74, fraccion 1V).

También debe tenerse en cuenta la relacion entre las fracciones VI y VIl d
articulo 89 de la Constitucién y el primer parrafo del articulo 119 de la misma
pues se ha dicho que el presidente puede, 0 al menos asi ha sido interpret:
intervenir militarmente en las cuestiones internas de las entidades fedéfativas

Lo més grave de todo esto, es la posible existencia de la antinomia constit
cional entre el articulo 119 y el 89, fraccion VI de la Constitucidn, lo que podrie
suponer que el presidente dispusiera sin necesidad de excitativa alguna de
legislaturas locales o de los gobernadores de las entidades —tal como ocur
en Chiapas a principios de enero de 1994 y en febrero de 1995— de las fuer:
armadas para sofocar rebeliones o conflictos internos.

Lo ideal seria contar con la precisién constitucional que determinara que
uso de las fuerzas armadas por el Ejecutivo exige invariablemente de la autc
zacion por mayoria calificada del Congreso, y en el caso de las rebeliones
conflictos internos en los estados, ademas de esta aquiescencia, la excitativa
los 6rganos locales.

5. Las facultades sobre la administracion publica

El presidente es el jefe de la administracion publica al igual que lo son lo
jefes de Gobierno. Las peculiaridades de los poderes del Ejecutivo mexical
estan, ademas de en sus excesivos poderes de nombramiento, en la incapac
de las Camaras para controlar efectivamente areas completas de la adminis
cion. Por ejemplo, y como se vera al analizar el Poder Legislativo, las comision
de investigacion previstas en el parrafo tercero del articulo 93 de la Constitucic
so6lo se integran para conocer el funcionamiento de los organismos descentre
zados y empresas de participacion estatal, sin que se puedan crear para inves
la administracion publica centralizada.

Afortunadamente, con el adelgazamiento del Estado iniciado en los gobiern
de Miguel de la Madrid y Carlos Salinas de Gortari, el poder sobre los organi
mos descentralizados y empresas estatales se ha reducido porque su ndamer
menor® —aunque en el proceso de desincorporacion de estas empresas la f

47 Rabasa, Emilio O., “El caso Chiapas: aspecto constitucionalPrenlemas actuales del
derecho constitucional. Estudios en homenaje a Jorge Caidigrico, UNAM, 1994, pp. 295-302.

48 Sobre la modernizacion del Estaddg. Jeannot, Fernandda modernizacion del Estado
empresario en América Latina. Hacia una teorfa del sector pyhiigxico, Universidad Auténoma
Metropolitana, 1990.
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sencia del Congreso fue la de un observador testimonial sin facultades reales
control—.

Sin embargo, bajo la esfera del presidente siguen estando todas las empre
gue se ocupan de las areas estratégicas, segun el articulo 28, péarrafo cuartc
la Constitucidn: correos, telégrafos y radiotelegrafia, el petréleo y los hidrocal
buros; petroquimica basica; minerales radioactivos; la generacion de energia 1
clear, y la electricidad. Igualmente las denominadas por el mismo precepto are
prioritarias. Entre otras, las comunicaciones via satélite y los ferrocarriles, re
pecto a los cuales se otorgan concesiones 0 permisos para su explotacio
los particulares.

Se puede decir que la autolimitacion del Ejecutivo en los ultimos afios y |
reduccion en el nimero de empresas publicas tuvo sobre todo que ver con
nuevo orden econdmico mundial y los procesos de integracion econémica co
tinental4® En todo caso y teniendo en cuenta el nivel o escala de la economia
xicana, las atribuciones del presidente mexicano siguen siendo muy amplias
relacion con el norteamericano, que si recibe el control de los otros poderes y c
sus facultades de designacion o en el campo presupuestal son infinitamente menc

Una carencia fundamental con efectos politicos, econémicos y sociales ind
dables la constituye la ausencia de un servicio civil de carrera auténtico. L
Constitucién regula en el articulo 123, apartado B la existencia tanto de un Tr
bunal Administrativo para conocer los conflictos entre los trabajadores y el Es
tado —con los defectos propios ya sefialados de los tribunales administrativos-
asi como una norma muy vaga que dice: “VIl. La designacion del personal s
har4 mediante sistemas que permitan apreciar los conocimientos y aptitudes
los aspirantes. El Estado organizara escuelas de administracion publica”.

El precepto que podria hacer pensar a mas de alguno que si tenemos el me
normativo para el servicio civil es débil. El apartado B del articulo 123 es ui
precepto anacronico en su relacion con las demandas modernas de eficienci
eficacia administrativa. La division que se hace entre trabajadores de base y
confianza es absurda en la administracion piblica. Desde la dptica de un servit
civil auténtico, la citada fraccidn VIl del apartado B no establece criterios gene
rales sobre los que opere el mérito, ni aclara si su intencién es la de contar c
un servicio civil de carrera, y, por supuesto, que las escuelas de administraci
publica formadores de funcionarios no tienen concrecion real (existen algunc
institutos de administracion que hacen investigacion y proporcionan algunos cu
sos: el INAP es un ejemplo de ello). El servicio civil, en sintesis, no &Xiste.

49 Kaplan, Marcos, “La Empresa Publica en los paises capitalistas avanzad@sisiey fu-
turo de la empresa publicaiéxico, UNAM-PEMEX, 1994, pp. 9-198.

50 Vid. Haro Belchez, GuillermoAportaciones para la reforma de la funcién publica en Mé-
xico, Madrid, Instituto Nacional de Administracién Publica de Espafia, 19B8,fynciéon publica
en el proceso de modernizacion naciorietepec, Estado de México, 1991.
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Su ausencia, ademas de que constituye un mecanismo de patronazgo y cli
telismo que refuerza el poder del presidente, de sus colaboradores mas cerca
y de los gobernadores y politicos locales, produce una administracion public
dacil, disfuncional, ineficiente, y proclive a que sus miembros incurran en ac
tos de corrupcioft Es pues, el servicio civil una exigencia democratica para el
desarrollo del pais.

Con el actual estado de cosas y en democracia, la administracion publica
servicio civil de carrera es y seria un instrumento en las manos del presider
para lanzarlo en cualquier momento al Legislativo y un poder, que sin ser ex
gerados, pero hay evidencia empirica de ello en paises latinoamericanos, y
como lo ha sefialado el profesor Ri§gdado a estimular y apoyar en el sistema
presidencial los golpes de Estado para evitar perder sus privilegios, sobre to
la burocracia media superior y superior.

Tal como otras instituciones el servicio civil debe pensarse en democracia ¢
relacidn con el sistema politico. Si decidimos continuar con el sistema preside
cial habria que pensar en un servicio civil parecido al norteamericano que co
juga el mérito y la designaciéd.En un sistema parlamentario, la solucion
seguramente tendria que ser semejante a la de los modelos europeos de ser
civil, que son mas rigidos y estructurados.

6. Facultades en materia econémica

El presidente tiene importantes atribuciones constitucionales en la econom
ademas de las presupuestales ya analizadas como atribucion legislativa. El fi
damento de esas facultades se encuentra principalmente en los articulos 25,
y 28 de la Constitucién, que fueron reformados en 1983 con el proposito ¢
hacer explicitas facultades que antes eran implicitas.

Estas normas hablan retéricamente del “Estado”, pero en realidad la mayor
de ellas son poderes del Ejecutivo, porque la capacidad de control de las Cams
es minima. La rectoria econémica entrafia, segun el segundo pérrafo del artici
25 constitucional, las siguientes funciones: planear, conducir, coordinar y oriet
tar la actividad econdmica nacional.

51 Para el caso norteamericano y para conocer la historia del servicio civil de carrera en e
pais, asi como sus reformas, sus problemas de corrupcion, y la busqueda de su eficiencia y efice
vid. Wilson, James QBureaucracy. What Government Agencies Do and Why they Hetitdos
Unidos, Basic Books, 1989, y Johnson, Ronald, y Libecap, GheyFederal Civil Service System
and the Problem of Bureaucracy. The Economics and Politcs of Institutional Cl@ingago, The
University of Chicago Press, 1994.

52 Riggs, Fred W., “Bureaucracy and the Constitution” Pablic Administration Reviewol.

54, ndm. 1, enero-febrero de 1994, pp. 65-72.

53 Levine, CharlesThe Unfinished Agenda for Civil Service Reform. Implications of the Grace

Commission RepqgriVashington, The Brookings Institution, 1985.
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En la primera, clave en la rectoria econdmica, el Ejecutivo esta por encimr
del Congreso. Las Camaras no tienen el derecho de rechazar el plan o planes
Gobierno, y conforme al ultimo parrafo del articulo 26 de la Constitucion y st
ley reglamentaria, la intervencion del Congreso después de la aprobacion
la Ley de Planeacion es casi testimonial. El Congreso puede soélo hacer “obs
vaciones” ademas de examinar y opinar sobre los planes del Ejééutivo.

Igualmente, existe una gran anarquia en la participacion social y las consult
publicas. La ley de planeacién no prevé ni regula adecuadamente la organizaci
funcionamiento, formalidades, periodicidad y términos a que se sujeta la pa
ticipacion y consulta para la planeacién. Ademas, las politicas de planeacic
son un instrumento, tal como se disefian conforme al marco constitucions
para centralizar facultades y afectar la autonomia de las entidades federati
y los municipios.

Los monopolios del Estado son controlados por el Ejecutivo mediante las er
presas y organismos que le son permitidos crear, tal como se dispone en al
ticulo 28, parrafo quinto, que dice: “el Estado contard con los organismos
empresas que requiera para el eficaz manejo de las areas estratégicas a su c
y en las actividades de caracter prioritario donde, de acuerdo con las leyes, p
ticipe por si o con los sectores social y privado”.

Lo mismo ocurre con el control del Banco de México. La autonomia del Ban
co Central es muy relativa, en tanto que los poderes del presidente en la des
nacion de sus titulares son excesi®og, sus atribuciones recortadas en las
politicas cambiaria®

El articulo 28 de la Constitucion sefiala en el parrafo séptimo que las autor
dades competentes (las de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico) tier
intervencion en la regulacion de los cambios, en la intermediacion y en lo
servicios financieros. Su independencia relativa se circunscribe a que ningut
autoridad les puede ordenar conceder financiamiento, a la designacion est
lonada de los cargos, y a que los titulares sé6lo pueden ser removidos p
causas graves.

El Banco Central mexicano tiene menor autonomia que la Reserva Federal
Estados Unidos, y de bancos centrales latinoamericanos como el chileno, que ti
completa libertad sobre la politica monetaria y también respecto a la cambiari

54 Lombardo, Horacio, y Orozco Henriquez, J. Jesus, “Régimen Juridico de las entidades p
raestatales y el proceso de desincorporacion en MéxiccCrisis y futuro de la empresa publica
México, UNAM-PEMEX, pp. 301-302.

55 Valencia Carmona, Salvaddderecho constitucional mexicano a fin de sigiééxico, Po-
rrda, 1995, p. 168.

56 Borja Martinez, Francisco, “Reforma constitucional para dotar de autonomia al Banco d
México”, enAutonomia del Banco de México y perspectivas de la intermediacion financiera. Cua:
dernos Constitucionales México-Centroamérisam. 9, México, UNAM, Instituto de Investigacio-
nes Juridicas, 1994, p. 33.
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sin que el Gobierno pueda intervenir como en México de manera correlativa con |
mas importantes funciones que le han sido asighadas.

Una atribucion del Ejecutivo prevista en el dltimo parrafo del articulo 28 es
una facultad que le permite legislar al Ejecutivo —otra excepcion al articulo 4
gue obviamente no se reconoce como un acto legislativo sino como ejecutivo-
pues puede otorgar subsidios a actividades prioritarias, cuando sean genera
de caracter temporal y no afecten sustancialmente las finanzas de la nacion.

El otorgamiento de subsidios, salvo en el caso de los subsidios directos, c:
siempre excepcional el cumplimiento de obligaciones fiscales, y los montos ¢
lo no recaudado representan cantidades considerables, sobre las que la Car
de Diputados tiene un escaso control, generalmente a posteriori y de simple |
formacion por parte del Ejecutivo.

En México, hace falta modernizar los esquemas presupuestarios para inc
porar, como existe en los paises de la OCDE la figurdagekxpenditureo
presupuesto de gastos fiscales, que facilita al érgano legislativo su funcion
control y permite a los ciudadanos conocer qué sectores son los protegidos, cu.
to representa esa proteccion y cuales fueron las razones que motivaron el a
yo0.58 Ademas, el otorgamiento de un subsidio debiera ser materia de ley y r
de acto Ejecutivo.

7. Facultades en materia de endeudamiento

El articulo 73 de la Constitucion que se refiere paraddjicamente a las atrib
ciones del Congreso, en su fraccion VIIl, le concede al Ejecutivo una atribucio
clave respecto a las relaciones financieras internacionales, basicas en el mi
do contemporaneo y aun mas en el hemisferio latinoamefigano.

Segun esa fraccion, el Ejecutivo puede mediante las bases emitidas por
Congreso celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacion, que deben emple:
en la ejecucion de obras que directamente produzcan un incremento en los
gresos publicos, salvo los que se realicen con el propésito de regulacién mor
taria; las operaciones de conversion, y los que se contraten durante algu

57 Una buena compilacion legislativa comparada sobre los bancos centrales puede lefse en
tidades de Crédito y Autonomia del Banco de Esp2fels., Madrid, Secretaria General del Con-
greso de los Diputados, Documentacion 110, marzo de 1993.

58 La obra clasica sobre gastos fiscales es Surrey, Stanley y McDanielT&awxpendi-
tures Harvard University Press, 198%id. también Mijangos Borja, Maria de la Lu3astos
fiscales y reconversion industrjatesis doctoral, Madrid, Universidad Complutense, 1989, pp.
85-155.

59 Por ejemplo, la emisién de los tesobonos en el sexenio salinista, que comprometieron el ci
dito de la nacion y son parte fundamental de la crisis financiera de 1995, no fue controlada por
Poder Legislativo. Los recursos extranjeros especulativos entraron y salieron del pais sin que el |
gislativo pudiera desarrollar ningtn control efectivo.
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emergencia declarada por el presidente en las hipotesis del articulo 29 con:
tucional.

La norma antes mencionada nos dice que existen algunos rubros en los c
las posibilidades de critica o de rechazo al endeudamiento efectuado por el p
sidente son escasas. Estos supuestos se dan en la regulacion monetaria; el
operaciones de conversion, y las que se contraten con motivo de la suspens
de garantias.

Las otras, que se supone son la mayoria, las deudas que “produzcan un
cremento en los ingresos publicos”, pueden ser tantas y tan variadas que el E
cutivo puede dar multiples interpretaciones para justificar el compromisc
sobre el crédito nacional. Ademas de que no se aclaran supuestos, 10 mas gr
es que el Poder Legislativo revisa el endeudamiento una vez que el preside
lo realizé y a partir de las bases que le sefiald el Congreso.

Se trata de un contral posteriorisobre hechos consumados que concede un
amplio margen para que el presidente exponga el crédito nacional a sus politic
o0 intereses. Debe sefialarse también que la norma habla siempre de que el C
greso aprueba el endeudamiento, pero nunca emplea la palabra rechazar.

Lo ideal, por tanto, es que el Congreso pudiera participar en todas las etay
de la negociaciéon de un endeudamiento, que su control fuera para cada mome
o fase del proceso de concesion de los créditos, y que pudiera rechazar las |
tensiones presidencialés.

Para reforzar los argumentos expuestos, debe citarse el ejemplo de Jorge C
pizo sobre la viabilidad de tales controles al endeudamiento presidencial:

la cuenta publica correspondiente a 1976 demostré que al Ejecutivo se le hak
autorizado a contratar empréstitos y créditos por 83,282 millones de pesos, pe
que lo habia hecho por 123,557 millones, 0 sea un 48.4% més de lo que el Poc
Legislativo le habia autorizado; el déficit de ese afio fue superior a 100,000 m
llones de pesos, lo que significa que se gasté esa enorme cantidad sin autorizac
del Congreso. La delegaciéon del PAN, en la Camara de Diputados, impugno ¢
dictamen aprobatorio de la cuenta publica §.].

Este caso, al igual que los hechos motivados por la crisis financiera de 199
1995 en donde el presidente Zedillo obtuvo créditos de Estados Unidos pa
recomponer la situacion econémica nacional, y la minima presencia del Congr
S0, en esos eventos nos muestran que se requiere precisar los supuestos cc

60 Para tener una idea de la ausencia de control en este punto por parte del Congreso, es
sefialarse los integrantes del Poder Legislativo no fueron informados plenamente sobre el mont
las condiciones del préstamo otorgado por la banca internacional a México, en febrero de 1995, p
afrontar la crisis producida por la devaluacién del peso en diciembre de 1994. Los legisladores, f
supuesto, desconacieron las condiciones y los intereses que se péghrantrevista al diputado
Saul Escobar, del PR[Procesg nim. 983, 4 de septiembre de 1995, p. 16.

61 Carpizo, Jorgeop. cit, nota 19, p. 149.
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tucionales, pues es importantisimo que el Congreso a través de una de sus
misiones, pueda seguir de cerca cada etapa de las negociaciones, y que una
que el crédito sea concedido por la institucion internacional, inmediatamente
Congreso se pronuncie por la aceptacion, modificacion o rechazo de los términ
del acuerdo, y que, en general, en cualquier hipétesis de deuda publica y
gasto, el Congreso mediante las condiciones precisas que establezca y sef
la Constitucion pueda tener un conocimiento y control paso por paso de Ic
actos del Ejecutivo sobre las finanzas publicas, y no sélo el control final de
andlisis de la cuenta publica, o el contgbosterioride los empréstitos.

Todo esto nos muestra como se puede burlar facilmente el crédito de ende
damiento autorizado por el Congreso, por no mencionar —claro, en democrac
esto no se daria— la préactica anticonstitucional consistente en habilitar anus
mente al Ejecutivo en la Ley de Ingresos para ejercer o autorizar montos ac
cionales de endeudamiento y, en general, de financiamiento.

También debe advertirse que no existen como en tantos otros casos, resp
sabilidades directas para el presidente de la Republica en el hipotético supue
de que el Congreso no aprobara el endeudamiento, porque el presidente inct
plié con las bases de autorizacion de la Ley de Ingresos.

8. Facultades electorales

En materia electoral, las reformas del sexenio salinista contribuyeron parcia
mente a la independencia de los drganos electorales, aunque es evidente que
no contamos con una reforma electoral que sea aceptable para todos los gru
politicos y sectores sociales. Existen evidentes deficiencias en la igualdad
oportunidades entre los partidos, principalmente en materia de financiamiento
medios de comunicacion.

En cuanto a los 6rganos electorales el Instituto Federal Electoral y el Tribun
Federal Electoral, el articulo 41 de la Constitucidn y, por supuesto, la Ley Re
glamentaria debe modificarse para eliminar que el presidente del érgano electo
sea el secretario de Gobernacion; para que el 6rgano electoral cuente con at
nomia financiera; para que el poder Poder Judicial y el Tribunal Constitucions
conozcan de las controversias electorales y desaparezca en consecuencia el
bunal Federal Electoral; para que se ciudadanice totalmente el 6rgano electo
y no exista representacion del Ejecutivo ni del Legislativo; para que el 6rgan
electoral y, en Ultima instancia, el Tribunal Constitucional puedan validar la elec
cion presidencial y se elimine el actual método de calificacion del presidente
para que se modifiquen las reglas sobre medios de comunicacién con la intenci
de que su incidencia en la vida politica dé igualdad de oportunidades a los p:
tidos y grupos contendientes; para que se revise el marco del financiamiento
los partidos con semejante proposito al del punto anterior; para que se modifig
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el sistema electoral de las Camaras, entre otras muchisimas correcciones a
de tener unas reglas politicas que permitan la democracia en igualdad de op
tunidade$?2

La salud completa de los procesos electorales exige la salida definitiva d
Ejecutivo de los mismos, y la devolucién de la jurisdiccion electoral al Pode
Judicial y al futuro Tribunal Constitucional posibilitando a cualquier ciuda-
dano, candidato y partido la utilizaciéon de los medios de impugnacion (cit:
del articulo 41).

Existen, sin embargo, ciertas cuestiones estratégicas para la independenciz
los érganos electorales y la viabilidad en democracia de las reglas electora
gue deben ser atendidas con especial cuidado; por ejemplo, la forma en que
legislacién electoral o la futura ley de partidos condicionen al sistema de part
dos; la disolucién de partidos antidemocraticos; el aumento a cuatro afios ¢
cargo de diputado; la reduccidn del cargo de senadores a ese lapso, y la pos
lidad de la reduccion del cargo presidencial al plazo sefialado y la determinaci
0 no de la reeleccidn presidencial; la reeleccion de los legisladores; la conc
rrencia de las fechas electorales; el acuerdo sobre el sistema elecipairkéau-
sel la continuacion o no del financiamiento a los partidos politicos pequefios
entre otras importantes medidas para el mantenimiento mas o menos saluda
de un sistema presidencial democratico.

9. Facultades sobre los medios de comunicacion

De los instrumentos més poderosos que ambiciona tener cualquier Ejecuti
en sus manos es el de los medios de comunicacién. La Constitucion de cualqu
pais moderno debe tener un apartado sobre medios de comunicacién, pues
el vehiculo mas poderoso en las democracias modernas.

Es inconcebible que la legislacion secundaria regule directamente materi
tan importantes como las concesiones y autorizaciones a los empresarios pri
dos sobre el uso de los medios en las campafas, sobre la igualdad de oport
dades de los partidos, etcétera, sin que la Constitucion establezca criteri
generales modernos y democréticos.

Ademas, resulta grave que garantias, como el derecho a la informacién, |
estén desarrollados en la legislacién secundaria o que los derechos de la pe
nalidad y a la intimidad no tengan un tratamiento adectfagoe los medios

62 Una de las agendas de reforma electoral méas importantes ha sido la dada a conocer por ci
de los seis consejeros ciudadanos del \R&. “ Propuesta de Agenda para una nueva reforma elec-
toral”, Este Paisnim. 46, México, enero de 1995.

63 El derecho a la privacidad tiene su fundamento constitucional en el articulo 7° constitucion:
y en el 16 de la carta magna.
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publicos de comunicacion estén bajo el control del Gobierno y sin representacic
en sus 6rganos de partidos politicos u organizaciones sociales relévantes.

En su articulado, la Ley Federal de Radio y Television de63960da al
presidente el derecho de otorgar y revocar concesiones a las empresas priva
e igualmente le permite vigilarlas, principalmente a través de dos dependenci
—Ila Secretaria de Educacion Puablica y la de Salud tienen algunas compete
cias— respecto a las cuales nombra y remueve libremente a sus titulares: la .
cretaria de Gobernacion y la de Comunicaciones y Transportes.

Asimismo, habria que decir que todas esas atribuciones del Ejecutivo previ
tas en la ley secundaria le conceden un poder de censura y de manipulac
enorme, y han generado un ambiente de corrupcién y de ausencia de criti
o en todo caso de muy relativos niveles de critica y que solo en fechas recien
algunos medios, como Radio Réd Jornada Procesg Reforma entre otros,
han desarrollado una nueva cultura informativa.

Por eso es fundamental que los medios estén regulados por criterios genere
en la Constitucion, y que el control y vigilancia sobre ellos no esté en manc
del Ejecutivo en turno, y que, respecto a los privados, la fiscalizacion se col
fiera a algun érgano auténomo o por lo menos plural de control, en instancic
ulteriores, al Poder Legislativo y Judicial, y en la ultima, al Tribunal Consti-
tucional.

10. Facultades en educacion

La politica educativa es otro sector fundamental que en principio debe s
federalizado y municipalizado, no sélo financieramente, sino respecto al disef
de programas y estrategias educativas. La Constitucién le da al presidente i
portantes poderes:

1) El articulo 3, fraccion Ill precisa que el Ejecutivo federal determinara los
planes y programas de estudio de la educacion primaria, secundaria y norn
para toda la Republica, y

2) Que en materia de educacion privada (fraccion VI del articulo 3) el Eje
cutivo autoriza su imparticion y valida los estudios realizados en los plantele
particulares, con lo que la educacion privada debe respetar en primaria, seci

64 Sobre estos temasgid. Villanueva, Ernestdgl sistema juridico de los medios de comunica-
cién en Méxicp22 ed., México, Universidad Autbnoma Metropolitana, 1995.

65 Las principales normas sobre los medios de comunicacion son la Ley de Imprenta de 191
la Ley Federal de Radio y Televisién, publicada ebiafio Oficial de la Federaciérel 19 de enero
de 1960; el Reglamento de la Ley Federal de Radio y Television y de la Industria Cinematografic
relativo al contenido de las transmisiones en radio y television, publicad®@rielOficial de la
Federacioénel 4 de abril de 1973; la Ley de Vias Generales de Comunicacién, publicadaianioel
Oficial de la Federaciorel 19 de febrero de 1940; la Ley de Cinematografia de 1992; y el Regla-
mento sobre Publicaciones y Revistas llustradas de 1982.
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daria y normal los principios de la fraccion Il del articulo 3 constituci®yal
los planes y programas elaborados por el Ejecutivo.

La primera de las atribuciones concentra en el Ejecutivo, sin control o autc
rizacion del Congreso, el disefio de la politica educativa nacional en primari
secundaria y normal, pues las atribuciones del Congreso en materia educati
y segun la fraccién VIII del articulo 3, son:

El Congreso de la Union, con el fin de unificar y coordinar la educacién en tode
la Republica expedira las leyes necesarias, destinadas a distribuir la funcion soc
educativa entre la federacion, los estados y los municipios, a fijar las aportacione
econdmicas correspondientes a ese servicio publico y a sefalar las sanciones a
cables a los funcionarios que no cumplan [...].

Es decir, el Congreso no tiene el derecho, salvo indirectamente —median
su poder sobre los recursos econdmicos—, a controlar el poder del presider
en el rumbo de la politica educativa del $ais.

La segunda de las atribuciones le permite autorizar o negar a los particular
la imparticién de la educacion, y a otorgar o retirar el reconocimiento sobre |
validez de los estudios realizados en esos centros. Antes de las ultimas reforr
constitucionales al articulo 3 (de 1992 y 1993), los particulares no tenian med
de defensa juridica en relacion con los actos administrativos que negaran o |
vocaran la autorizacién a los centros privados o que retiraran la validez ofici:
de los estudios realizados en los planteles privados.

La reforma a la legislacién secundaria, a partir de las reformas constitucion
les de 1993, si concedieron a los particulares la posibilidad de impugnar es
resoluciones. Sin embargo, se conserva en la fracciéon VI del articulo 3 de
Constitucién la obligacién para que los particulares cumplan con los fines y cr
terios sociales de la educacién mexicana y para que apliquen los planes y p

66 La fraccion Il del articulo 3 dice: “El criterio que orientara a esa educacion se basara en Ic
resultados del progreso cientifico, lucharad contra la ignorancia y sus efectos, las servidumbre
los fanatismos y los prejuicios. Ademas: a) Serd democratico, considerando a la democracia no
lamente como una estructura juridica y un régimen politico, sino como un sistema de vida funda
en el constante mejoramiento economico, social y cultural del pueblo; b) Serd nacional, en cuar
—sin hostilidades ni exclusivismos— atendera a la comprensién de nuestros problemas, al aprovec
miento de nuestros recursos, a la defensa de nuestra independencia econémica y a la continuid:
acrecentamiento de nuestra cultura, y c) Contribuird a la mejor convivencia humana, tanto por los e
mentos que aporte a fin de robustecer en el educando, junto con el aprecio para la dignidad de la per
y la integridad de la familia, la conviccién del interés general de la sociedad, cuanto por el cuidado g
ponga en sustentar los ideales de fraternidad e igualdad de derechos de todos los hombres, evitand
privilegios de razas, de religiéon, de grupos, de sexos o de individuos”.

67 Aunque, segun el articulo 48 de la Ley General de Educacion, la Secretaria de Educaci
Publica considerara las opiniones de las autoridades educativas locales, y de los diversos ¢
tores sociales involucrados en la educacion, expresadas a través del Consejo Nacional de Partic
cién Social en la Educacion, que es una instancia de consulta, colaboracion, apoyo e informaci
segun dice el articulo 72 de la Ley General de Educacion de 1993.
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gramas de estudio que disefia el Ejecutivo. Esto es, se impone un modelo
educacién Unico, no compatible ni con la tradicion liberal-democratica y, posi
blemente, ni con la tolerandi@.

En cuanto a las universidades nacionales e instituciones de educacién supel
gue sean auténomas, la Constitucidn, en el articulo 3 fraccion VII, les impon
el modelo educativo nacional en los principios basicos definidos en la fraccié
I, y, mediante la fijacion que las autoridades hacen del presupuesto que le c
rresponde a cada universidad o institucién de educacién superior autonoma,
condiciona obviamente su desarrollo. Esto Ultimo es expresiéon de los enorm
poderes presupuestarios del Ejecutivo y de la ausencia de un federalismo ent
dido como distribucién del poder y no como mera descentralizacion.

La importancia de la atribucion constitucional conferida al Ejecutivo en ma-
teria educativa es determinante para el desarrollo nacional por las caracteristi
sociales del pais. La mayoria de los nifios y jovenes aprenden bajo los supues
del mismo molde (planes, programas, criterios, etcétera) y eso es decidido
un s6lo hombre con el auxilio de su secretario de Educacion, al que puede no
brar y remover libremente, sin el control suficiente del Congfeso.

Evidentemente, las consecuencias de esa concentracion de facultades, prim
en la federacion y preponderantemente en el presidente, no favorece ni la plu
lidad social ni la politica, puesto que la redaccion de la fraccién Il del articulc
3 que determina que “el Ejecutivo federal considerara la opinion de los gobie
nos de las entidades federativas y de los diversos sectores involucrados [...]”
s6lo un matiz que no cambia radicalmente la concentracion de facultades y
control del Ejecutivo.

Debe mencionarse que la concentracion de atribuciones federales y, por en
del Ejecutivo sobre la educacion no por casualidad fue iniciada en 1934, cuan
el presidente Céardenas decidio ideologizar bajo un sélo dogma laico la educaci
nacional.

11. Facultades en materia de expropiacion

La atribucién conferida al presidente para expropiar la propiedad privada —
articulo 27, parrafo segundo de la Constitucion— y satisfacer o cumplir con ciel
tos objetivos publicos o sociales, ademas de las criticas hechas por la doctr

68 Sobre distintos modelos educativos: tradicional, libertario, comunitario e igualitario y demo-
cratico, Vazquez, Rodolf@&ducacion liberal. Un enfoque igualitario y democratico de la educacion
tesis doctoral, México, UNAM, Facultad de Filosofia y Letras, 1995.

69 EIl Consejo Nacional de Participacién Social no ha funcionado realmente. Por eso, algunc
especialistas han propuesto un érgano técnico de especialistas capaces de evaluar la politica ec
tiva. Guevara Niebla, Gilberto (compla catastrofe silenciosaviéxico, Fondo de Cultura Econé-
mica, 1992.Vid. también Bolafios, Bernard&l derecho a la educacidrtesis de licenciatura,
México, UNAM, 1995.
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juridica nacional sobre su caracter violatorio de derechos humanos y que en pe
hago mias, debe ser revisada también a la luz del poder politico que otorga
presidente.

En efecto, ni la Constitucién ni la ley secundaria establecen en qué cas
ciertas expropiaciones requeririan autorizacion del Congreso, y la norma fund
mental, al igual que la ley de expropiacién de 1936, deberian indicar supuest
relevantes para la vida nacional en donde deba ser exigible esa aprobacion.

Bastaria recordar los dos casos mas famosos del uso de esa atribucion
importante: la expropiacion petrolera de Lazaro Cardenas, en 1938 y la expr
piacion de la Banca realizada en 1982 por José Lopez Portillo.

El presidente, en una situacion de conflicto con el Legislativo, con apoyo e
la facultad de expropiacion y si no hay cambio constitucional alguno, podri
expropiar sectores enteros de la economia nacional y acentuar una crisis polit
y social, maxime cuando ghpeachmenimexicano es casi imposible por la au-
sencia de supuestos claros y precisos de responsabilidad del presidente.

12. Atribucién derivada del articulo 134 de la Constituciéon

Una importante atribucion constitucional del Ejecutivo se deriva del articulc
134 constitucional. El Ejecutivo puede realizar las adquisiciones, arrendamient
y enajenaciones de bienes, servicios u obras mediante licitacion publica. La nc
ma no nos indica ningln control del Legislativo sobre esos contratos y acic
juridicos, ni previo ni posterior —salvo la muy tardia revision de la cuenta pu
blica y, en algunos casos, la intervencion del Legislativo para poder disolver
liquidar empresas estatales—.

Esto significa que el presidente puede contratar como adquiriente, ofertant
comprador, etcétera bienes, servicios y obras, sin control legislativo y sin clar
responsabilidades, por lo menos en el caso del presidente, aunque los montos
lo contratado o convenido o el objeto juridico de los convenios sea un asun
de importancia nacion@?.

70 Por ejemplo, para la venta de las empresas paraestatales durante el sexenio salinista se
la Unidad de Desincorporacion de Entidades Paraestatales, entidad encargada de coordinar, sup
sar, controlar y ejecutar la venta de empresas paraestatales. La Unidad fue creada por acuerdo
sidencial, publicado en 8liario Oficial de la Federaciémle 30 de octubre de 1990. Una explicacion
detallada del proceso de privatizacion en el sexenio anterior puede verse en Aspe Armella, Pec
El camino mexicano de la transformacién econémidéxico, Fondo de Cultura Econdémica, 1993,
pp. 154-210. Sobre la ausencia de control del Legislativo sobre el proceso de privatizacion Aco:
Coérdova, Carlos, “Banco por banco, de la privatizacién es mas lo que se ignora que lo que se sak
Proceso nim. 985, 18 de septiembre de 1995, pp. 6-11. “[...] los diputados de la actual legislatul
—LVI—, aln cuando tienen en su poder los libros blancos de cada una de las ventas de los ban
la informacién que les llegdé —tres afios después de concluida la desincorporacion y afio y me
después de que la Contaduria Mayor de Hacienda recibié de la SHCP los libros blancos de
bancos— esta incompleta [...]", p. 7.
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Piénsese, por ejemplo, en todos los procesos de privatizacion de empre:
publicas. Ciertas obras, contratos, concesiones, pasando de ciertos montos
son trascendentales para el pais, exigen controles legislativo permanentes y
nocimiento exhaustivo por parte del Congreso.

13. Facultades arbitrales del Ejecutivo en relacién al Legislativo

El parrafo segundo del articulo 66 y el articulo 68 de la Constitucién le con
ceden al Ejecutivo poderes arbitrales frente al Legislativo.

Dice el parrafo segundo del articulo 66: “si las dos Camaras no estuviere
de acuerdo para poner término a las sesiones antes de las fechas indicadas
solverd el presidente de la Republica’. Por su parte, el articulo 68 en su pal
conducente indica:

Las dos Camaras residiran en un mismo lugar y no podran trasladarse a ot
sin que antes convengan en la traslacién y en el tiempo y modo de verificarlz
designando un mismo punto para la reunién de ambas. Pero si conviniendo I
dos en la traslacion, difieren en cuanto al tiempo, modo y lugar, el Ejecutivc
terminard la diferencia, eligiendo uno de los dos extremos en cuestion. Ningun
Camara podra suspender sus sesiones por mas de tres dias, sin consentimie
de la otra.

Estas dos normas no facultan obviamente al Ejecutivo a disolver el Congre:
o alguna de las Camaras, que seria anticonstitucional. Sin embargo, si es facti
que, en democracia y con mayorias divididas, el Ejecutivo les diera un uso in
decuado, lo que exacerbaria el conflicto institucional entre poderes.

No tiene caso, por mas respetables que sean sus antecedentes, mantener
buciones arbitrales que complicarian las relaciones de coordinacion y de equi
brio entre Legislativo y Ejecutivo. Nos parece que las normas en cuesti6
deberian ser sustituidas por mecanismos de coordinacién entre las Camaras
resolver sus diferencias sin que el Ejecutivo pudiera intervenir en su autonom
e independencia.

V. LAS FACULTADES FEDERALES DELEJECUTIVO

Podemos decir que hay cuatro tipos principales de facultades del Ejecuti
en materia federal: politicos, hacendarias, administrativas y sobre el Distrit
Federal, ademas de las que resultan de la legislacién derivada de los articu
73, 74 y 76, y las referentes a la educacion, al comercio, la reciente sob
la seguridad publica, y a la economia, algunas de las cuales ya se h
estudiado.
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1. Facultades politicas

Tienen que ver con la intervencion directa o indirecta del presidente en Ic
casos de intervencion federal. Es cierto que no en todas participa directamel
el presidente, pero si atendemos al sistema electoral que integra el Senado
la suficiente independencia del Poder Judicial, el presidente esta presente en
dos los casos analizados por Gonzalez Oroffezaue son: suspension de ga-
rantias (articulo 29 constitucional); desaparicion de poderes (articulo 76, fraccic
V); resolucion de cuestiones politicas (articulo 76, fraccion VI); investigacion
por violacion del voto publico (articulo 97, parrafo tercero); controversias cons
titucionales (articulo 105); juicio politico (articulo 108 y siguientes), y garantia
federal (articulo 119, parrafo primero).

Si seguimos nuestra clasificacién, encontramos que hay una intervencic
directa del presidente en los siguientes casos:

a) Suspension de garantias, porque “solamente” el presidente puede en ca
de “invasion, perturbacion grave a la paz publica, o de cualquier otro que pong
a la sociedad en grave peligro o conflicto” suspender con acuerdo de su gabine
del procurador y del Congreso o la Comisidon Permanente las garantias indi
duales en la Republica o en cualquier estado o region del pais.

b) En la hipotesis del articulo 76, fraccion V, referente a la desaparicion d
poderes en un Estado, el presidente interviene cuando las Constituciones loce
no prevean un procedimiento distinto, proponiendo una terna al Senado para ¢
éste, con la aprobacion de las dos terceras partes de sus miembros preser
designe al gobernador provisional.

c) El presidente también participa directamente en los supuestos de la “g
rantia federal” contemplada en el primer parrafo del articulo 119 que deb
ser relacionada con las atribuciones de las fracciones VI y VII del articulc
89 constitucional, asi como con el articulo 29 de la misma carta magna.

La intervencion indirecta del presidente esta presente en los demés caso
obedece a la influencia que ejerce sobre el débil Poder Judicial, tal como
analiza en el capitulo correspondiente, y respecto al Senado que con su act
sistema electoral no es tan dificil controlar, ademas de que la concurrencia de
eleccidn de los miembros del Senado con la eleccion presidencial le facilitan I:
cosas al presidente.

Asimismo, no debe olvidarse la relativa disciplina partidista que es mas |
menos comun en los partidos politicos nacionales.

Debe reconocerse que el uso de estos mecanismos en México ha sido n
comun, dadas las caracteristicas del régimen no democratico y las atribucior

71 Gonzélez Oropeza, Manugla intervencion federal en la desaparicion de podekéxico,
UNAM, 1987, pp. 85-105.
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metaconstitucionales del presidef&s frecuentemente comentado por la doc-
trina juridica el uso abusivo del procedimiento de desaparicion de poderes d
rante casi todo lo que va del siglo y hasta 1978 fecha en que se aprobd
respectiva ley reglamentaria.

Sin embargo, siguen usandose instrumentos metaconstitucionales como las
nuncias voluntarias de gobernadores o las excusas por enfermedad u otros |
textos —en el sexenio de Salinas de Gortari hubo 17 gobernadores resultado
parecidas 0 semejantes situaciones—.

Igualmente debe recordarse que, durante los primeros afios de vigencia de
Constitucién de 1917, el mecanismo para deshacerse de gobernadores inde:
bles consistid en la presion o ejercicio del juicio politico para intervenir en los
estados y alterar su vida institucional.

También en el sexenio de Carlos Salinas asistimos en los primeros dias ¢
afio 1994 al uso de la garantia federal prevista en el articulo 119, en donde ¢
gueda la duda de si existié 0 no la excitativa de los poderes locales de ese estz

¢En democracia, como serian utilizados los mecanismos de la intervenci
federal? La respuesta o las respuestas dependen de una multiplicidad de factt
de tipo no institucional, que van desde la capacidad de liderazgo del presider
a las circunstancias particulares de cada situacion.

Institucionalmente me parece que tal como estan disefiados pueden gene
consecuencias indeseables, por las siguientes razones:

1) Son demasiados los instrumentos de intervencion federal y ello, adem:
de generar confusién, implica un peso excesivo de la federacion en los estad

2) El procedimiento que da competencia a la Suprema Corte para investig
si existen o0 no violaciones al voto publico por sus caracteristicas no jurisdiccic
nales es impropio de cualquier Poder Judicial, y debe entenderse la intenci
politica que se tuvo al ser incluido en 1977;

3) En el caso de la suspension de garantias, debe exigirse una mayoria
lificada del Congreso para su aprobacion y obviamente modificar el actual si
tema de libre designacion y remocion que realiza el presidente respecto a ¢
secretarios de Estado, ademas de precisarse con mejor técnica las distin
causales de procedencia de la suspension, privarse al Ejecutivo de la iniciati
exclusiva;

4) En cuanto a las controversias constitucionales, no hay razén para que
se establezca su procedencia en materia electoral;

5) Los supuestos del articulo 119, primer parrafo y su relacién con el articul
89, fracciones VI y VIl asi como con el 29 demandan su precision;

72 Barquin, Manuel, “Algunos factores de centralizacion y descentralizacion del federalismc
mexicano”, erEvolucion de la organizacién politico-constitucional en América Latina (1950-1975)
México, UNAM, 1978, t. I, pp. 116-119.
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6) No puede seguir concediéndose al Senado en los casos de desaparicior
poderes y en la resolucién de las cuestiones politicas entre estados las viger
atribuciones; pues, ademas de los problemas de sobrerrepresentacion del Ser
ya comentados, se violenta la autonomia de los estados, y con el actual artic
105 y su ley reglamentaria no hay motivo para mantener esas facultades, y
todo caso, lo procedente consistiria en reformar el articulo 116 de la Constituci
a fin de obligar a los estados para que en sus Constituciones locales se sefi
mecanismos, procedimientos y érganos para resolver conflictos internos,
en caso de que los medios internos resultaran insuficientes confiar, la soluci
a los supuestos de las controversias constitucionales o, en su defecto, dep
diendo de la gravedad del asunto, a la suspensién de garantias o a la gara
federal con las previsiones ya hechas en este parrafo.

Lo ideal por tanto, consiste en mantener la intervencion federal a través c
los procedimientos de suspensién de garantias, controversias constituciona
y juicio politico, pero aqui también con muchas matizaciones, y la garanti
federal con las modificaciones propuestas para evitar cualquier exceso en
intervencion del Ejecutivo o de los otros poderes.

2. Distribucion de competencias

Jorge Carpizo hace tiempo clasifico la distribucion de competencias de |
Constitucién. Dicho esquema contemplaba la siguiente distribucién: 1) Facul
tades atribuidas a la federacion; 2) Facultades atribuidas a las entidades
derativas; 3) Facultades prohibidas a la federacion; 4) Facultades prohibid:
a los estados; 5) Facultades coincidentes; 6) Facultades coexistentes; 7) Fa
tades concurrentes; 8) Facultades de auxilio, y 9) Facultades emanadas de
jurisprudencig3

La Constitucion se encarga profusamente de atribuir facultades exclusivas
la federacion, principalmente en al articulo 73 que enuncia facultades expres
e implicitas, pero también en otras normas como los articulos 74,a760ry-
trario sensulos articulos 117 y 118, etcétera. Aunque los estados tienen tode
las que no son atribuidas expresamente a la federacion conforme al articulo 1.
el peso politico que ha tenido la presidencia de la Republica y los poderes f
derales respecto a los locales resulta que, por ejemplo, mediante las atribuciol
gue emanan de la jurisprudencia —las tributarias es uno de los casos— los
tados han ido perdiendo capacidades.

73 Carpizo, Jorgela Constitucion mexicana de 191%* ed., México, UNAM, 1982, pp.
252-256.
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Igual ocurre con las facultades coincidentes, concurrentes y coexistentes ¢
por las dimensiones de los recursos de la federacién hacen nugatorio el ejerci
de esas atribuciones para los estados y municipios.

La posible solucion a la preponderancia federal y del Ejecutivo (recordar la
atribuciones federales del Ejecutivo en la educacion, articulos 3y 73, XXV, 13
89 puertos, premios inventores, etcétera) consistiria, desde mi punto de vista,
contemplar tres medidas federales:

1) Determinar atribuciones expresas y exclusivas para los estados pero ta
bién para los municipios, principalmente en materia fiscal pero también ser
posible extenderlas a otras hipotesis, tales como las materia educativa, de sa
de agricultura, de comunicaciones, etcétera;

2) En cuanto a las coincidentes, concurrentes y coexistentes, que es imposi
eliminar por la complejidad del Estado moderno, deben establecerse constituc
nalmente mecanismos de coordinacion que no sobrepongan el peso de la fe
racion y del presidente a los estados. La coordinaciéon federal en todos I
campos debe ser conocida y autorizada tanto por el Senado como por las le
laturas locales, los municipios y los futuros senados locales;

3) Si contindia el esquema de participaciones a los estados, éste constituc
nalmente debe estar previsto y en la norma fundamental indicarse los criteri
de distribucion y los instrumentos de compensacion y de armonizacion a las r
giones menos afortunadas del pais.

3. Facultades hacendarias

En materia tributaria, el presidente tiene las siguientes atribuciones: la inici
tiva legal del articulo 71, el poderoso derecho de veto del articulo 72, la excl
sividad en la presentacion del proyecto de presupuesto y de la Ley de Ingres
(articulo 74, fraccién IV, segundo parrafo), el casi dominio sobre el endeude
miento (articulo 73, fraccién VIII), y el control natural por ser el estratega de I
politica fiscal a través de la Secretaria de Hacienda.

74 Las facultades coincidentes son aquéllas que tanto la federacién como las entidades fede
tivas pueden realizar por disposicion constitucional y se han clasificado en amplias o restringide
Son amplias cuando no se establecen criterios de division entre los estados y la federacién y am
esferas tienen el mismo derecho para ejercerlas, y son restringidas cuando si se precisan esos crit
en una misma atribucién y se favorece con la determinacion de las bases a la federacién comao
el caso de la educacion. Son coexistentes aquellas facultades que se ejercen por las dos e
ras en sus respectivos ambitos; es decir, en vias de comunicacion federal, la federacion tiene ci
petencia sobre las vias federales y en vias de comunicacion local la tienen los estados. Las col
rrentes son las que no estan atribuidas exclusivamente a la federacién, ni prohibidas a los esta
y cuando la primera no actla, las entidades federativas pueden realizarlas, pero si la federac
legisla sobre esas materias, deroga la legislacién local al respecto. Segun Jorge Carpizo, que s
en esto a Mario de la Cueva, en el sistema juridico mexicano no hay facultades concurrentes
posibilidades, como en Alemania, de que el derecho federal quiebre al local, y que en nuestro p:
el problema se resuelve indagando qué autoridad es competente pardbéaéuarpp. 255 y 256.
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En cuanto al esquema de distribucion de competencias en materia fiscal, é
se desprende principalmente del articulo 73, fracciones VII, X, XXIX y XXX
gue le dan la exclusividad a la federacién en la imposicion de importantes col
tribuciones, del articulo 131, parrafo segundo que faculta al Ejecutivo a impone
cuotas y tarifas de exportacion o importacion sobre las bases que fije el Congi
so, del articulo 124 que determina que las atribuciones no conferidas a la fec
racion se entienden reservadas a los estados, y de los articulos 117 y 118
establecen prohibiciones a los estados.

El actual sistema financiero, ademas de su fundamento constitucional, se fin
en los precedentes del Poder Judicial federal que han sido muy adversos p
los estado% y en la legislacion secundaria, principalmente mediante la Ley de
Coordinacién Fiscal de diciembre de 1978. De sostenerse este sistema, se
demostrado en la préactica que los estados y municipios del pais no tendran
gresos ni capacidades para estimular su desarrollo.

Es imprescindible que asi como la federacioén tiene atribuciones exclusivas ¢
materia fiscal, los estados también las tengan, segun ocurre en paises feder
como Alemania. Igualmente, es necesario derogar o, en el peor de los cas
acotar constitucionalmente lo que debe entenderse por facultades implicitas p:
que, en democracia, los érganos federales no abusen de esas atribuciones.

Por otra parte, la coordinacion fiscal como cualquier otra debe funcionar ba]
premisas distintas: de armonizacion y de cooperacion, sobre todo para las el
dades menos desarrolladas. Si se preserva el sistema vigente es imprescind
gue la Constitucién determine porcentajes o criterios para una distribucién m:
justa de las participaciones. Ademas, toda coordinacion fiscal debe ser objeto
conocimiento Yy ratificacién del Senado, asi como de los poderes legislativc
de los estados y de los municipios a través de la creacion de senados loca
Esa seria una nueva atribucién que aumentaria realmente el peso del Sen
mexicano.

4. Facultades administrativas

La administracion publica federal, con su crecimiento desmesurado, ha con
truido gobiernos paralelos en las entidades federativas. En efecto, mediante
instalacion de oficinas o delegaciones que en teoria tienen por proposito hac
accesible la tramitacion de asuntos federales a los habitantes de las entidade
realizar sus objetivos, lo que se ha conseguido es la total minimizacion de |
autoridades locales. Areas como las politicas de agricultura, de comunicacion

75 Gil-Valdivia, Gerardo, “Algunos aspectos de la evolucion fiscal en México de 1950 a 1975,
especialmente en el area de la tributaciéon”Eeolucion de la organizacién politico-constitucional
en América Latina (1950-1975México, UNAM, 1978, pp. 93-113.
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y anteriormente las de educacién y salud son o lo han sido preponderantes r
pecto a las de los estados y municipios.

Ese estado de cosas debe ser revisado. Es evidente que con una redistr
cion de competencias constitucionales se legraria mucho, al igual que con
aumento de las participaciones federales a los estados y municipios (si se de
continuar con el actual sistema), 0 mediante una visién que entienda de of
manera la coordinacion entre federacion y estados que se expone en este li
en el capitulo sobre el federalismo.

Otra solucién consistiria en la limitacion de las oficinas federales en los e
tados a través de la justificacion de la necesidad de su instalacion y la revisic
autorizacion o rechazo de las legislaturas locales a la apertura o continuacic
segun sea el caso, de la burocracia federal en los entidades.

En este esquema, los senadores serian, al igual que en Alemania, rep
sentantes de sus estados para negociar ante las autoridades administrativas
derales situaciones semejantes, entre otros cometidos; ademas, claro esta,
cumplir con sus atribuciones constitucionales. La idea es que se obtengan cc
diciones mas respetuosas para la autonomia interna de los estados.

Es perfectamente posible que la Constitucién conceda estas atribuciones
Senado y que se sujete la instalacion de delegaciones a la autorizacién de
legislaturas locales, al establecer la obligacién de revisar la conveniencia o i
conveniencia de su mantenimiento de manera periédica. Es inadmisible e in
ceptable que estas oficinas sigan funcionando sin pagar tributos o contribucion
locales y sin cumplir con las obligaciones que les impone el sistema juridic
estatal o municipal.

5. Distrito Federal

Una de las pocas atribuciones cercenadas al presidente, pero esto debe de
con las debidas reservas, es la referida al Distrito Federal. Las reformas de 1€
y 1994 a esta importante region del pais —que adn son incompletas— han
dificado y reducido en parte el papel del presidente.

Las atribuciones de nombramiento para el jefe del Distrito Federal y del prc
curador general de Justicia del Distrito Federal han sido mafi¢adpara 1997

76 Conforme al articulo 122, fraccion VI a) de la Constitucion, “el jefe del Distrito Federal sera
nombrado por el presidente de la Republica de entre cualquiera de los Representantes a la Asaml
diputados federales o senadores electos en el Distrito Federal, que pertenezcan al partido poli
gue por si mismo obtenga el mayor nimero de asientos en la Asamblea de Representantes. El n
bramiento sera sometido a la ratificacion de dicho 6rgano que contara con un plazo de cinco d
para, en su caso, ratificarlo. Si el nombramiento no fuese ratificado, el presidente presentara a
Asamblea, un segundo nombramiento para su ratificacion dentro de un plazo de cinco dias. Si
hubiera ratificacion del segundo nombramiento, el Senado hara directamente el nombramiento
jefe del Distrito Federal”. Para la designacion del procurador general de Justicia del Distrito Feder
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se anuncio en los medios de comunicacion la eleccion directa del jefe de G
bierno del Distrito Federal—.

Sin embargo, continda con el control de la fuerza publica y sobre el endet
damiento para el financiamiento del presupuesto de egresos del Distrito Fedel
y tiene la facultad de iniciar leyes y decretos ante la Asamblea de Representan
del Distrito Federal (cita articulo 122, fraccion Il de la Constitucion), y conserve
el poder de veto, pues el jefe del Distrito Federal tiene una atribucién sélo ¢
refrendo (cita articulo 122, fraccion V).

Ciertamente, estas atribuciones presidenciales son menos fuertes que la re
general del articulo 72 constitucional, porque, por ejemplo, la Asamblea puec
superar el veto con las dos terceras partes del nimero total de votos de los
presentantes presentes en la sesion y no con el total de los miembros, adel
de que cuenta el presidente con un plazo reducido para hacer observacione
los proyectos expedidos por la Asamblea de Representantes (dieZ diks).
igual que en el veto de bolsillo, no hay sefialamiento deonsabilidades
al presidente en caso de que se negara a promulgar alguna ley de la Asamb

Lo que si fue modificado formalmente a favor del Poder Judicial del Distrito
Federal, en los términos de las atribuciones presidenciales, fue la derogacion
la facultad prevista en el articulo 89, fraccion XVII, pues ya no tiene la posibi
lidad de intervenir en la designacion de magistrados del Tribunal Superior ¢
Justicia del Distrito Federal. Lo importante en este cercenamiento es que a ni\
local no se repitan los vicios y deficiencias del Poder Judicial federal, que m
temo que en este momento no sucede, pues se dan en este momento mas
mayor nimero en el Poder Judicial del Distrito Federal.

Es innegable el impacto de las reformas constitucionales del Distrito Feder
y la reduccion de las atribuciones presidenciales. No obstante, siguen siendo
cesivas, sobre todo respecto a los poderes de iniciativa legal, de veto, de de:
nacion y sobre la fuerza y el endeudamiento del Distrito Federal.

Esta region tan importante en la vida del pais exige una mayor autonomi
similar a la que en el futuro deben tener los estados para que los poderes fe
rales, sobre todo, los del presidente no tengan competencia en las cuestiol
locales del Distrito Federal, salvo en los casos de la intervencion federal o |
derivadas de la nueva distribucion competencial. Una discusion distinta, y de
gue nos ocuparemos en el capitulo correspondiente, es la de la naturaleza
ridica que debe adoptar el actual Distrito Federal.

el articulo 122, fraccién Il b) de la Constitucion dice que corresponde al presidente “Aprobar €
nombramiento o remocioén, en su caso, que haga el jefe del Distrito Federal del procurador gene
de Justicia”.

77 Una excepcién mas a los poderes de veto del presidente de la Republica es la Ley Organ
de la Asamblea de Representantes. Articulo 122, fraccién IV a) de la Constitucion.
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VI. LA IMPOSIBLE RESPONSABILIDAD POLITICA DEL PRESIDENTE

El segundo parrafo del articulo 108 de la Constitucion y el cuarto parrafo de
articulo 111 en vigor establecen que el presidente de la Republica, duran
el tiempo de su encargo, sélo podra ser acusado por la Camara de Diputados
traicion a la patria y delitos graves del orden comun, que debe resolver la Cam:
de Senadores con base en la legislacion penal aplicable.

Sin embargo, no se sabe qué se entiende por “delitos graves del orden
mun” en la Constitucion de 1917, lo que rompid la tradicion de las Constitucio
nes de 1824 y 1857 que si especificaban los delitos por los que podia ser acus
el presidente de la Republica.

En cuanto al delito de traicidon a la patria, éste incluye principalmente acto
como los siguientes: contra la independencia, soberania o integridad de la nac
mexicana con la finalidad de someterla a persona, grupo o Gobierno extranjel
entre las conductas principales, pues los demas actos previstos en el articulo :
del Cédigo Penal para el Distrito Federal no son aplicables al presidente de
Republica por ser el comandante supremo de las fuerzas armadas.

Lo anterior significa que existen lagunas serias en la Constitucion y en |
legislacién secundaria en la determinaciéon de las responsabilidades preside
ciales. En cambio, indebidamente el titulo de responsabilidades sobre funcion
rios no soélo se ocupa de los del Poder Ejecutivo, sino que invade absurdame
las esferas del Poder Judicial o las de los estados. Los intentos que han exist
después de la aprobacién de la Constitucion de 1917 para reformar el artict
108 constitucional respecto a la responsabilidad presidencial y especificar |
causas para un posible enjuiciamiento del presidente han sido sistematicame
archivados.

Ademads, las normas constitucionales no establecen claras responsabilidac
politicas para los expresidentes, pues no estan entre los funcionarios que enun
la carta magna en los articulos 108 y 110 constitucionales. Es importante q
sean incluidos y que se determinen sanciones especificas para ellos como la
habilitacion para ocupar cargos publicos, y extender el periodo de un afio q
contempla el articulo 114 a un lapso mayor.

Es verdad, por otra parte, que no hay inmunidad absoluta contra el presidet
o los expresidentes pues son responsables civiimente de sus conductas dur:
el encargo, y después del mismo pueden ser encausados penalmente. No obs
te, el marco juridico sobre responsabilidades politicas de los presidentes y de
expresidentes es vago e imposible de aplicar en la realidad.

¢ Qué pasa si un presidente no promulga y publica una ley, o si utiliza cu
lesquiera de los mecanismos de intervencion federal inadecuadamente, o si vi
cualquier obligaciéon o deber constitucional? La respuesta es que politicamer
no puede ocurrir ninguna cosa, y esto evidentemente hace aln mas rigido
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sistema presidencial mexicano, uno de los mayores defectos que encontramos
los sistemas presidenciales, pero que en el caso de nuestro pais se eleva
nivel exponencial mayd®@

El impeachmenen México es irrealizable contra un presidente. En caso de
conflicto entre los poderes, el presidente si tiene mecanismos para presiona
las Camaras o al Poder Judicial, pero éstos no tienen contra el presidente nin
instrumento constitucional de presion. El presidente en las controversias cons
tucionales lleva ventaja sobre el resto de los poderes y 6rganos del Estado. S
plemente imaginemos qué pasaria con un presidente que disuelve el Congres
gue se niega a cumplir una sentencia de la Suprema Corte. Al no haber soluc
institucional con consecuencias se dejan abiertas otras vias, que siempre po
en riesgo la democracia y la gobernabilidad de los paises.

VII. COROLARIO

El sistema presidencial mexicano tal como fue concebido en 1917, y ain s
el uso de atribuciones metaconstitucionales seria en democracia un fracaso.
nerarian multiples conflictos institucionales de dificil solucion.

Lo conveniente consiste en modificar nuestro régimen presidencial por un
parlamentario, o por lo menos con caracteristicas semiparlamentarias. Otra so
cién que seguramente prevalecera implica la reduccion de las atribuciones col
titucionales del presidente y, como se viene haciendo, acrecentar las facultac
de control de los otros poderes tradicionales en el plano horizontal y vertical, &
como las de los 6rganos auténomos.

La atribuciones constitucionales del presidente que no son deseables y por
tanto exigen su limitacion o derogacion son las siguientes:

1. Atribuciones legislativas

a) Limitar las atribuciones reglamentarias. Incorporar la reserva de ley.

b) Derogar la existencia de cualesquier reglamento auténomo.

c) Derogar las atribuciones legislativas del presidente en materia de salubrid:
y combate a la contaminacién ambiental.

d) Derogar las atribuciones legislativas del segundo parrafo del articulo 13
de la Constitucion.

€) Modificar el sistema de ratificacion de tratados. Incorporar la mayoria ca
lificada de dos terceras partes del Senado para tratados ordinarios. Sujetar tre

78 Linz, Juan, “Presidential or Parliamentary Democracy: Does It Make a Differencefigen
Failure of Presidential Democracy. Comparative Perspectivek |, The Johns Hopkins University
Press, 1994, pp. 3-87. Linz ha sefialado convenientemente las deficiendmapedehmentn un
sistema presidencial competido.



104 JAIME F. CARDENAS GRACIA

dos como el TLC al procedimiento de reforma constitucional. Cambiar el sisterr
electoral del Senado por uno que no sobrerrepresente al partido mayoritario. P
mitir que el Senado participe en la negociacion de cualquier tratado. Prohibir
practica de logxecutive agreements

f) En la suspensién de garantias hace falta: 1) precisar los supuestos de
suspension de garantias y ampliar a otros poderes y 6rganos el derecho de
ciativa para la suspension; 2) acrecentar a dos terceras partes la mayoria
Congreso de la Union para aprobarla; 3) sefialar qué garantias, como las re
rentes a la vida del hombre, no se pueden suspender; 4) establecer la deroga
inmediata de las leyes y medidas tomadas con motivo de la suspension, una:
gue las circunstancias extraordinarias desaparecen; 5) asi como establecer la
sibilidad de impugnar la resolucidn suspensiva de garantias.

0) Respecto a la iniciativa de Ley de Ingresos y presupuesto de egresos, ct
solidarlos en un so6lo documento con la finalidad de vincularlos y que constituya
verdaderamente los presupuestos del Estado, y adiciondndose también cor
apartado patrimonial. Lo anterior implica juridicamente entender el presupues
no como un acto administrativo, sino como una ley por lo que el Legislativc
podria proponer también su proyecto de ley de ingresos, presupuesto de egre
y administracion del patrimonio del Estado.

Asimismo, se debe incorporar en esos documentos a la totalidad de las e
presas paraestatales que tengan capital mayoritario del Estado, y encontrar 1
canismos para verificar la asignacion del gasto a las empresas con capi
minoritario.

Igualmente es preciso determinar con claridad si el Legislativo puede rechaz
el presupuesto y los mecanismos constitucionales de solucion.

Ademds, y como apuntan Ideinte compromisos por la democraces in-
dispensable que el Legislativo posea mas tiempo para el analisis de la Ley
Ingresos y el presupuesto de egresos. Por lo que respecta al control de gasto
parte del Poder Ejecutivo y por el 6rgano autonomo de control, sumado al co
trol global de la cuenta publica, debe existir una fiscalizacion trimestral del gast
publico ejercido.

2. Poderes de veto

a) Impedir cualquier posibilidad para el veto de bolsillo, mediante el sefala
miento claro en la Constitucién de responsabilidades politicas al presidente
la Republica por negarse a publicar una ley aprobada por el Congreso, o a tra
de mecanismos constitucionales que faculten al Congreso para publicar ley
aprobadas por él.

b) Reducir la mayoria del Congreso exigida para pasar el veto del presiden
y clarificar constitucionalmente: 1) Las excepciones del veto presidencial (la pc
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sible contradiccion entre el primer parrafo del articulo 72 y el inciso j) de es:
norma de la Constitucién); 2) la mayoria prevista en el inciso c) del articulo 72
en caso de que se decidiera por la continuacion del actual sistema.

c) Pensar en la posibilidad de derogar el veto parcial. Una consecuencia p
litica de la derogacion puede ser el debilitamiento del sistema de partidos, p
lo que tal vez no sea aconsejable.

3. Atribuciones jurisdiccionales y judiciales

a) Trasladar los tribunales administrativos al Poder Judicial o al menos cor
ceder autonomia y garantias judiciales plenas a los tribunales administrativos

b) Hacer de 6rganos como la Comision de Competencia Econémica, la Cq
mision Nacional Bancaria, la de Seguros y Fianzas, las Juntas de Conciliaci
y Arbitraje, la Procuraduria de Defensa del Consumidor, etcétera, auténticos t
bunales incardinados en el Poder Judicial.

c) Establecer responsabilidades claras al presidente o miembros del Poder E
cutivo, respecto al incumplimiento en el auxilio de sus funciones al Poder Jt
dicial.

d) Una alternativa o complemento a la propuesta anterior seria crear una
licia dependiente directamente del Poder Judicial encargada de hacer cumplir
resoluciones y medidas judiciales.

€) Establecer criterios indubitables que fundamenten las leyes federales y |
cales de procedimiento administrativo.

f) Crear la figura del abogado del Estado y restablecer la Secretaria de Justic

g) Crear la institucion del juez penitenciario.

h) Derogar la atribucién presidencial para expulsar extranjeros sin juicic
previo.

i) Sujetar el sistema de seguridad nacional a bases de democracia, trans
rencia y de escrupuloso respeto al federalismo.

i) El Ministerio Publico, el control econdmico-financiero del Estado, la Co-
mision Nacional de Derechos Humanos, el Banco de México, entre otros deber
ser organos totalmente auténomos del Ejecutivo.

4. Atribuciones ejecutivas

a) Modificar el actual esquema del libre nombramiento y remocion para los
secretarios de Estado. Introducir la ratificacién o, por lo menos, el escrutinio de
Congreso y no sélo del Senado para su designacion, y la posibilidad de moci
de censura, también por parte del Congreso, por responsabilidades politicas
los secretarios del despacho.
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b) Para los otros altos funcionarios del articulo 89 constitucional, pedir I
ratificacion del Senado por mayoria calificada.

c) Hacer del Ministerio Publico un drgano auténomo.

d) Derogar cualquier intervencion del Ejecutivo en las designaciones de m:
gistrados y ministros de tribunales, asi como de los titulares de 6rganos cons
tucionales auténomos.

€) Introducir en todos los niveles de Gobierno, poderes y 6rganos el servici
civil de carrera.

f) En materia de politica exterior, ampliar las atribuciones del Senado par
poder censurar la politica exterior del presidente.

g) Condicionar cualquier atribucion sobre el uso de las fuerzas armadas a
autorizacion del Congreso y/o de las legislaturas locales.

h) Derogar las fracciones XlIl y XV del articulo 89, porque o le confieren
atribuciones legislativas al Ejecutivo o se impide un adecuado control por par
del Legislativo.

i) Permitir las comisiones de investigacion para la administracion publica cer
tralizada, y para cualquier asunto de interés social o politico.

j) Determinar que algunas de las atribuciones relacionadas con la rectoria e«
némica del Estado, principalmente las de planear y orientar la actividad econ
mica nacional, tendran que realizarse mediante la aprobaciéon del Congreso.

k) Establecer que el otorgamiento de subsidios previsto en el Ultimo parre
fo del articulo 28 sdélo podré realizarse por ley y no como hasta ahora mediar
decretos del Ejecutivo.

[) Incorporar la figura deiax expenditure presupuestos de gastos fiscales a
los presupuestos generales del Estado.

m) Eliminar cualquier injerencia del Ejecutivo en los érganos, procedimientos
y etapas electorales.

n) Eliminar el control del Ejecutivo sobre los medios publicos de comunica-
cién; crear un érgano autonomo encargado de conceder las autorizaciones, |
Misos O concesiones, y poner en practica las politicas publicas en la materia.

0) Adicionar la Constitucion con un capitulo sobre medios que, entre otra
cosas, sefale los criterios o las bases sobre: el 6rgano constitucional auténo
de los medios; los permisos y concesiones o0 autorizaciones; el uso de los mec
publicos y privados en las campafias electorales; el derecho a la informacion; |
derechos de réplica y rectificacién, y las responsabilidades de los comunicador

p) Derogar las fracciones Ill y VI del articulo 3 de la Constituciéon que esta-
blece que el Ejecutivo determina, con casi exclusividad, los planes y program
de estudio de la educacién primaria, secundaria y normal para toda la Republi
En las demas areas de intervencion del Ejecutivo en materia de educacion, c
dicionar su injerencia ya sea a la aprobacion del Legislativo, o a su aontrol
priori 0 a posterioripor el propio 6rgano legislativo o por los jurisdiccionales.
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g) En general, la Constitucion exige de un capitulo sobre educacion que sier
los principios de una educacion basada en la tolerancia y en los principios lib
ral-democraticos y que no imponga un modelo de educacion unico.

r) En materia de expropiacion, sujetar la atribucion del Ejecutivo a la nece
saria aprobacion del Congreso o, por lo menos, de la Camara de Diputados.

s) Respecto al endeudamiento que compromete el crédito de la nacién, m
dificar la fraccion VIII del articulo 73 y conceder mayores atribuciones al Le-
gislativo en la negociaciéon de cualquier crédito, en el coatnqmliori y sobre
todas las etapas contractuales, asi como derogar cualquier excepcion que img
la vigilancia, fiscalizacion y autorizacion del Legislativo.

t) La fraccion VIII del articulo 73 también debe posibilitar que el Congreso
rechace los créditos negociados y acordados por el Ejecutivo.

u) Modificar el articulo 134 de la Constitucion para que las adquisiciones
arrendamientos y, en general enajenaciones de bienes, servicios u obras de cCi
magnitud o que comprometan la economia nacional deben ser previamente ap
badas por el Congreso.

v) Derogar las facultades arbitrales del presidente previstas en el parrafo s
gundo del articulo 66, asi como en las del articulo 68 de la Constitucion.

5. Las facultades federales

a) Modificar la formula de suspensién de garantias como ya ha sido indicad
Principalmente privar al Ejecutivo de su derecho de iniciativa exclusiva.

b) Eliminar cualquier intervencién del Ejecutivo en los procedimientos de de-
saparicion de poderes.

c) En los supuestos de “garantia federal”, previstos en el primer parrafo d
articulo 119 de la Constitucidn, la intervencion del Ejecutivo tendra que ser co
autorizacion por mayoria calificada del Congreso, y mediante la solicitud de a
guno de los érganos locales.

d) Contar con un titulo en la Constitucion sobre el Estado Federal que preci:
de mejor manera las atribuciones de cada uno de los ambitos; asuma clarame
la existencia de atribuciones concurrentes; conceda la administracion de es
atribuciones a los ambitos locales; haga del Senado el 6rgano del federalisn
cree un érgano autbnomo en materia federal que auxilie al Senado; reformt
las atribuciones hacendarias de la federacion a favor de estados y municipios
dé mayor peso politico a las legislaturas locales o futuros senados locales so
las cuestiones federales.

€) Adoptar el modelo aleman, para que todas las atribuciones concurrent
sean ejecutadas y administradas por las esferas locales, a fin de evitar la du
cidad o triplicidad burocratica y la injerencia del Ejecutivo a través del uso d
recursos en las cuestiones locales.
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f) Establecer en la Constitucion atribuciones hacendarias expresas para es
dos y municipios.

g) Ademas de los mecanismos juridicos para la solucion de controversias €
tre los distintos ambitos, la Constitucion deberia prever mecanismos de negoc
cién politica.

h) La Constitucion debe establecer los porcentajes de distribucion de recurs
entre la federacion, estados y municipios, sobre los impuestos importantes cor
el de la Renta o el impuesto al consumo, para no dejar este tema sujeto a
politicas coyunturales.

i) La Constitucién también debe sentar las bases de administraciéon de |
recursos y bienes publicos.

j) Limitar la influencia de la Secretaria de Hacienda en la coordinacion fisce
y hacendaria, principalmente sobre las participaciones y mecanismos de arm
nizacion hacendaria. Trasladar el actual peso politico de Hacienda al Senadc
a los érganos legislativos locales.

k) Derogar cualquier intervencion del Ejecutivo en el Distrito Federal. Este
exige ser una area metropolitana —nuevo nivel de gobierno— o un estado, pe
sobre bases de autonomia y democracia. Las atribuciones de nhombramiento
Ejecutivo sobre las distintas autoridades del Distrito Federal deben ser derogad
asi como sus poderes de veto sobre el endeudamiento y el uso de la fuerza
blica. Cuando mucho, mantener su atribucion de iniciativa legal.

6. Responsabilidades del presidente

a) El titulo cuarto de la Constitucion debe ser modificado para determina
claramente los supuestos de responsabilidad politica, penal, civil y administratiy
del presidente.

b) Hace falta precisar lo que son delitos graves del orden comudn, y como
concilia el delito de traicion a la patria con el hecho de ser el presidente el c
mandante supremo de las fuerzas armadas.

c) Es necesario indicar responsabilidades politicas a los expresidentes mr
alla del afio que sefiala el articulo 114 de la Constitucion.



CAPITULO CUARTO

EL LEGISLATIVO COMO PODER DE CONTROL

|. LAS MEDIDAS ESTRATEGICAS

El Poder Legislativo mexicano para su desarrollo exige de la introduccién d
algunas medidas estratégicas en el contexto de un sistema presidencial demo
tico viable o gobernableEstas, desde nuestro punto de vista, serian:

a) Reformas en materia electoral para hacer mas proporcional el sistema
ambas Camaras, pero al mismo tiempo acompafiadas de mecanismos que
ten el multipartidismo extremo;

b) Modificaciones electorales para lograr la concurrencia entre las eleccions
para diputados, senadores y presiderte. este esquema, debe pensarse en la
reduccion del término presidencial y del Senado y el aumento del término pa
los diputados. Asimismo debe contemplarse quiza la reeleccion presidencic
ya sea de forma inmediata o después de un téfnino;

c) Determinar el presupuesto del Poder Legislativo en la Constitucion me
diante la regla de algun porcentaje del presupuesto general del pais;

d) Perfeccionar el estatuto de los parlamentarios a fin de que sean mas in
pendientes en sus decisiones frente a los otros poderes y frente a los partido
grupos parlamentarios;

e) Modificar la organizacion interna de las Camaras con el propdsito de de
mocratizar su vida interna, principalmente en cuanto a sus comisiones para ha

1 En México hace falta un mayor cuestionamiento sobre nuestras instituciones. A diferenci
del nuestro, el Poder Legislativo norteamericano, que funciona democraticamente, se interroga co
tantemente acerca de su transparencia, y se proponen continuamente modificaciones a su funci
miento para preservar su independencia y sus pod€i@sThompson, Dennis F.Ethics in
Congress. From Individual to Innstitutional Corruptjoashington, The Brookings Institution,
1995. Mann, Thomas, y Ornstein, NormB&eport of the Renewing Congress Prgj@cvols., Was-
hington, The American Enterprise Institute-the Brookings Institution, 1992 y 1993.

2 Sobre la importancia de la concurrencia electoral para evitar los efectos negativos del sister
presidencialyid. Shugart, Matthew Soberg, “The electoral cycle and institutional sources of di-
vided presidential governmentAmerican Political Science Reviewol. 889, nim. 2, junio de 1995,
pp. 327-343.

3 Soy consciente de las dificultades para la reeleccion presidencial por la historia de nuest
pais. Tal vez, en un primer momento no podria ser posible, pero en condiciones de normalid
democratica no veo razén para negarse a ello.
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de ellas el motor del Congreso y el mecanismo mas acabado del control ordina
a las politicas publicas de la administracion;

f) Ampliar los periodos de sesiones de las Camaras, derogar las atribucion
arbitrales del presidente previstas en el segundo parrafo del articulo 66 y en
articulo 68 de la Constitucion, y, al igual que con las Camaras, democratizar
integracion y funcionamiento de la Comisidon Permanente, y

g) Incorporar la reeleccién de los parlamentarios.

Estas medidas estratégicas facilitaran la realizacién de las atribuciones basic
del Legislativo que se veran en este capitulo, y son compatibles con un sistel
presidencial en democradia.

a) La primera medida sobre las necesarias reformas electorales al sistema e
toral de integracién de las Camaras tiene evidentemente que ver con una refor
muy esperada que elimine la sobrerrepresentacion del partido mayoritario, pri
cipalmente en el Senado, pero también en la Camara de Dipttados.

Su importancia estd —de realizarse— en convertir a los 6rganos legislativc
en espacios que representen fidedignamente a las fuerzas politicas, y que evi
qgue una de ellas, a través de una injusta y no muy democratica representaci
le facilite la tarea al Ejecutivo con los riesgos consiguientes. Se trata de que
representacion en las Camaras sea la consecuencia mas 0 menos aproximad
la voluntad popular, lo que ademas de democratico facilita en primera ins
tancia la gobernabilidad.

El esquema que se propone consiste en la introduccion de un sistema electc
mixto en la Camara de Diputados: 250 diputados uninominales y 250 de repr
sentacion proporcional, utilizando la férmula Niemayer semejante a la formul;
alemana, y para el Senado cinco senadores por estado designados por re
sentacion proporciondl.

A fin de evitar el multipartidismo extremo por ser un factor nocivo para la
gobernabilidad en los regimenes parlamentarios, pero mas en los presidéncial
es necesario introducir un umbral electoral que podria ir del 3% al 5% de |

4 Un Poder Legislativo fuerte es necesario para la consolidacién democratica, ya sea en re
menes parlamentarios o en presidenciales. Jiménez de Parga, Manuel, “El parlamento en la ép
de los ejecutivos fuertes”, en Cano Bueso, Juan, y Porras Nadales, Antonio (cBartisryento
y Consolidacién DemocraticdMadrid, Tecnos-Parlamento de Andalucia, 1994, pp. 107-118.

5 Con la férmula electoral actual para la Camara de Diputados, el PRI, en las elecciones f
derales de 1994 con aproximadamente el 50% de los votos arrib6 al 60% de los ¥idules.
Woldenberg, José, “Gobernabilidad y DemocracRe&yista Voz y Votoadim. 30, México, agosto
de 1995, pp. 15-18.

6 Aguirre, Pedro, Becerra, Ricardet al, Una reforma electoral para la democracia. Argu-
mentos para el consensidéxico, Instituto de Estudios para la Transicionn Democrética, 1995, pp.
119-146.

7 Mainwaring, Scott, “Presidentialism, Multyparty Systems and Democracy: The Difficult
Equation”, Documento de trabajo numero 14Mortre Dame, The Helen Kellogg Institute for In-
ternational Studies, University of Notre Dame, septiembre de 1990.
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votaciéon emitida para que los partidos tengan derecho a los escafios en el Sen
y en la Camara de Diputados o ganar tres distritos uninominales en el caso
la Camara de Diputados para contar con diputados de representacion.

Con este método, al igual que con el sistema mixto para la Camara de Dip
tados y el sistema de representacion proporcional en el &mbito territorial de ca
estado para el Senado, se podria auxiliar a una mejor representacion, pero
correr el riesgo del multipartidismo extremo.

Otra medida que se podria introducir para mejorar la representacion del S
nado consistiria en tener un nimero variable de senadores por estado atendie
a la poblacion de cada uno de ellos, pudiendo establecerse un niimero maxi
y minimo de senadores por estado que fuera movible de acuerdo al incremel
o decremento de la poblacion. Debe advertirse que la introduccion del mecan
mo de representacion proporcional en el Senado hara no muy facil para el pl
sidente tener un Senado de su parte aun con la concurrencia de las elecciol
lo que le obligara a incrementar sus capacidades negociadoras para tener €;
en sus atribuciones sobre la politica exterior, de nombramientos o en la p
litica federal.

b) La segunda medida es realmente estratégica. La concurrencia electo
obliga a reducir y ampliar términos en las elecciones de diputados, senador
y presidente; otorga congruencia y uniformidad a los resultados electore
les, y facilita que el presidente pueda tener un Congreso mas préximo a é

Es una medida que tiende a fortalecer al presidente y puede contrarrestar
efectos de los mecanismos existentes de representacion proporcional. Aunc
no asegura obviamente llevar al presidente al cargo con mas del 50% de |
votos, por lo que no es dificil que con este esquema se dé el problema de
mayorias divididas, que se intentaria resolver, desde mi punto de vista, inac
cuadamente, con la introduccion de la segunda vuelta en las elecciones pre
denciales, que ahonda, en caso de que la sociedad esté polarizada,
ingobernabilidad y solo da la apariencia —se obtienen mayorias artificiales-
de un presidente muy legitimado en la segunda vuelta, pero enfrentado
Congresé

c) Lo que estéa fuera de duda es que las Camaras deben contar con un pre
puesto estable y no sujeto a negociacion. Como se sabe, el articulo 18 de la |
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico establece que

Los érganos competentes de las Camaras de diputados y de senadores del Cong
de la Unién, asi como de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, atendien
a las previsiones del ingreso y del gasto publico federal, formularan sus respective

8 Sartori propone un esquema de doble vuelta no sélo para la eleccién presidencial sino pe
el CongresoVid. Sartori, Giovannilngenieria constitucional comparada. Una investigacion de es-
tructuras, incentivos y resultadokléxico, Fondo de Cultura Econémica, 1994, pp. 76-93.
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proyectos de presupuesto y los enviardn oportunamente al presidente de la rej
blica, para que éste ordene su incorporacion al proyecto de Presupuesto de Egre
de la Federacion.

Sin embargo, esa norma no evita que se pueda constrefiir el presupuesto
Legislativo, en tanto se subordina el presupuesto de las Camaras a la politica
ingreso y gasto del Ejecutivo, pues el presidente puede sostener que un deter
nado presupuesto presentado por las Camaras es inviable por razones técnic
porgue contraviene cualquiera de las previsiones del Ejecutivo.

Por eso, el esquema juridico vigente obliga a las Camaras a una negociac
con el Ejecutivo sobre su presupuesto, en donde éste Ultimo tiene las de ga
por la irresponsabilidad presidencial, por los apoyos técnicos con los que sue
contar, y por sus amplias atribuciones en materia presupuestaria. En caso de |
sentarse la hipdtesis de las mayorias divididas, esta situacion seria un prete
mas de confrontacion entre el Ejecutivo y el Legislativo.

Por estos motivos, la razén que se refiere a la gobernabilidad, y la que tiel
relacion con la independencia del 6rgano Legislativo, es necesario que un p
centaje del presupuesto de la nacién invariablemente se destine a ambas Ca
ras, al igual que para el caso del Poder Judicial, y para los 6rganos autonon
de relevancia constitucional.

d) Aparentemente el estatuto del parlamentario mexicano esta claramente
terminado por los articulos 55, 58, 59, 61, 62, 63, 64, y el titulo cuarto de |
Constitucién, en donde se regulan requisitos de elegibilidad, las incompatibilidade
la inviolabilidad, las inmunidades y sanciones a los parlamerftarios.

Sin embargo, esas normas precisan de una revision que fortalezca la inc
pendencia de los legisladores frente a los otros poderes y partidos o grupos
ciales. Por ejemplo, en los requisitos de elegibilidad es absurdo que respect:
los titulares y funcionarios superiores de los 6rganodnamos como el or-
gano electoral o del Banco de México, de la Procuraduria, de los magistrad
y jueces, entre otros no se establezca la obligacion de separarse del cargo
de noventa dias como en el caso de los secretarios de Estado, sino un pl:
mayor que puede ser de dos afios como en la hipotesis de los ministros de
Suprema Corte, para preservar la independencia de todos esos 6rganos, y
la elegibilidad al Poder Legislativo no sea o una componenda o un premi
politico que menoscabe de alguna manera la independencia necesaria de to
esas instituciones.

9 Para realizar un estudio comparado sobre el estatuto de los parlamentarios en Europa, p
cipalmente en Espafiaid. Abellan, Angel ManuelEl estatuto de los parlamentarios y los derechos
fundamentalesMadrid, Tecnos, 1992. Sobre las inmunidades parlamentédad/artin-Retortillo
Baquer, Lorenzo, y Garcia Morillo, Joaquiimmunidad parlamentaria y jurisprudencia constitucio-
nal, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1994.
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Al igual que otros casos, la norma constitucional homologa indebidamente
los miembros del Poder Judicial o de los érganos auténomos con los del Poc
Ejecutivo. En cuanto a los mandos del ejército o de los cuerpos de seguridac
respecto a los funcionarios del servicio civil de carrera, es necesario que tambi
estos servidores se separen con mayor antelacion a la de los secretarios de Es
de sus funciones para poder optar por un cargo de eleccidon popular, con la
tencion de salavaguardar la profesionalidad de esos cuerpos.

A la inviolabilidad que prevé el articulo 61 de la Constitucion, falta agregar.
ademas de las sanciones para los que violen cualesquiera de los preceptos ¢
signados en ese articulo, maxime si se tratare del Ejecutivo, la inviolabilidad r
s6lo respecto a las opiniones, sino en cuanto al voto de los diputados y senado
asi como la prohibicién tajante de cualquier mandato imper&tivo.

Preocupante también es que se constrifia la independencia individual de |
diputados y senadores en los articulos 63, segundo parrafo y 64 de la Consti
cién; normas que dan al presidente de las Camaras y lideres de los grupos
lamentarios un poder de control sobre los diputados y senadores muy gran
Lo adecuado consiste en introducir en la Constitucion el fundamento y en |
legislacién secundaria el desarrollo de comisiones sancionadoras que, adema:
otorgar para su defensa a los diputados y senadores todas las garantias proce:
y constitucionales, se integrenoporcional y democréaticamente, y asi se evi-
taria cualquier constrefiimiento de su voluntad.

La Constitucidn debe, ciertamente, sefialar sanciones para los legisladores
cumplidos, pero también contemplar los mecanismos de derecho necesarios p
su defensa. Otra garantia necesaria para la independencia de los legisladores
trafia introducir el mandato expreso de que las dietas son irrenunciables e ir
tenibles y que no pueden ser disminuidas sino en los casos de medid
disciplinarias y luego de agotarse el procedimiento correspondiente.

En cuanto a las inmunidades de los parlamentarios que derivan del titulo cus
to de la Constitucién, precisan de una revision que evite la intromision de ur
Céamara en los asuntos de la otra; en efecto, en materia penal, el conocimiel
de la declaracién de procedencia o de improcedencia respecto a un sena
no debe ser conocida por la Camara de Diputados como hasta ahora, sino
la propia Camara de senadores debe conocer de ellas a fin de no violar su in
pendencia, y no constituir ese mecanismo un instrumento para posibles e i
necesarios enfrentamientos entre las Camaras.

e) La Constitucion deberia contemplar las bases de organizacién interna
las Camaras, pues el olvido constitucional al respecto puede permitir que ca

10 Para el mandato imperativeid., entre otros, Vega, Pedro de, “Significado de la repre-
sentacion politica” Revista de Estudios Politicosim. 44, Madrid, marzo-abril de 1985, pp. 36 y
ss., y Torres del Moral, Antonio, “Crisis del mandato representativo en el Estado de Partidos’
Revista del Departamento de Derecho Poljtisdm. 14, Madrid, UNED, verano de 1982.
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legislatura a su gusto se disefie sus normas internas, sin correspondencia alg
con los fundamentos constitucionales.

Como se sabe, éstas suelen ser altamente antidemocréaticas como de hech
han sido en México. Es indispensable que se determine que la composicién |
terna de las comisiones sera proporcional a la fuerza politica de los grupos y
evite cualquier sobrerrepresentacion de las fuerzas mayoritarias.

Igualmente, el mantenimiento de la Gran Comision en cada Camara y en d
mocracia tendria poco sentido. Esta debe ser sustituida por una comision de
bierno basicamente coordinadora de los trabajos de las comisiones y con
representacion —su presidente— de la Camara respectiva. Lo anterior obliga
ademas al establecimiento de un precepto constitucional que dé las bases resj
tivas, a una Ley Orgéanica del Congreso, y a reglamentos especificos para c:
una de ellas que respondan a un espiritu de organizacion y funcionamiento ¢
mocratico.

Igual de necesario es y sera el fortalecimiento de los grupos parlaméeatarios
principalmente mediante modificaciones a los Reglamentos que reconozcan <
derechos y determinen sus obligaciones, de tal manera que todos ellos teng
representacion en las comisiones e igualdad de oportunidades, de suerte que
impida que un grupo controle la mayoria de las comisiones. Mediante esa v
de reforma a los reglamentos, es preciso que en las Camaras se favorezca
vigorice el debate y la discusién publica de los asuntos, tanto en los comision
como en los plenos.

Una labor legislativa adecuada exige contar con una estructura, organizaci
y funcionamiento democratico de los distintos érganos parlamentarios. El profe
sor Cazorla Prieto se refiere a criterios para solucionar los problemas referent
a la organizacion y funcionamiento de los parlamentos contemporaneos. Tal
son el de inmediatividad, el de lealtad institucional, el de especializacion y di
vision del trabajo, el de participacion institucional, el de autonomia parlamentari
y el principio de eficaci&?

El de inmediatividad implica la capacidad de respuesta rapida a las cue
tiones que se plantean en las Camaras, mediante plazos para aprobar cie
leyes importantes como la de presupuestos, el tratamiento y agotamiento
las iniciativas legales presentadas a fin de evitar su “enfriamiento”, la re
gulacion de la periodicidad de las sesiones en las comisiones y en el pler
etcétera.

11 Para los grupos parlamentarigi). Morales Arroyo, José Mariaps grupos parlamentarios
en las Cortes GeneraleMadrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1990, y Pérez-Serrano Jau
regui, NicolasLos grupos parlamentaripsVladrid, Tecnos, 1989.

12 Cazorla Prieto, Luis Maria, “Problemas de la organizacion y funcionamiento de los parla
mentos actuales”, el Parlamento y sus transformaciones actuales. Jornadas organizadas por la
Asamblea Regional de Murci®adrid, Tecnos, 1990, pp. 339-359.
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El de lealtad institucional se refiere a que los grupos politicos del Legislative
deben ftratar la mayoria de los problemas de organizacién y funcionamien
con discrecién y sin hacer uso politico de los mismos.

El criterio de especializacion y division del trabajo apunta a una delimitacior
muy precisa de los 6rganos politicos y administrativos de las Camaras, a la d
tincién de funciones entre las distintas comisiones, a la delegacién de funcion
en las comisiones, a la precision de las facultades del pleno, la determinacion
las atribuciones de los drganos de direccion politica de las asambleas, de
suerte que en ellos estén representados sin excepcion la totalidad de los gru
parlamentarios.

El de participacion institucional incide en la cooperaciéon de todos los grupo
parlamentarios en las decisiones que afecten a la organizacion y estructura
las Camaras. Esta participacion debe ser en proporcion a la fuerza politica els
toral del grupo o paritaria en algunos casos, a fin de que las decisiones adopta
reflejen un adecuado consenso en términos de igualdad de participacion y
oportunidades.

El de autonomia parlamentaria tiene que ver con la autarquia presupuestal
las Camaras, que deberia estar fijada en la Constitucion, para que los cuerj
legislativos no estén sujetos al condicionamiento politico que pueda impone
el Ejecutivo: la independencia del Legislativo tiene aqui una de las llave:
maestras.

Finalmente, el principio de eficacia procura que los drganos legislativos cuer
ten con la capacidad de atender a las distintas cuestiones que suscita el cum
miento de las funciones parlamentarias con disposicién pronta y con las mejor
condiciones. Este principio requiere de normas flexibles, y de una organizacic
administrativa técnica que, preferentemente, debe contar con cuerpos de carre
no sujetos a los vaivenes politicos.

f) Otra medida estratégica precisa de la ampliacion de las sesiones ordinar
del Congresad$ la derogacion de las facultades arbitrales del presidente de lo
articulos 66 y 68 de la Constitucion, y la modificacion de la composicion, es
tructura y funcionamiento de la Comisién Permanente.

Las medidas tendrian el proposito de intensificar la labor legislativa, de cor
trol y de legitimacion del Legislativo, independizar mas este poder del Ejecutivc
y llevar las modificaciones de las Camaras en cuanto a su integracion y funci
namiento democréatico también a la Comisién Permanente, que con estas mo
ficaciones perderia la relevancia que ha tenido y seria s6lo un 6rgano
recepcion de iniciativas de ley, capaz de reaccionar ante contingencias graves

13 Actualmente, el Congreso sesiona ordinariamente, en su primer periodo del primero de se
tiembre hasta el quince de diciembre de cada afio, excepto cuando el presidente inicia su enca
pues, en esta situacion, el periodo se extiende hasta el treinta y uno de diciembre. El segundo per
comprende del quince de marzo hasta el treinta de abril.
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principalmente para convocar, sin dilacién, a sesiones extraordinarias al Co
gresol4

g) Un mecanismo mas insiste profusamente que se reinstale el sistema
reeleccion en la Camara de Diputados que desde 1933 fue de¥ogadme-
leccién se pide en el caso de la Camara de Diputados por lo menos para
periodos legislativos, y en cuanto a la de senadores, se demanda para un peri
adicional.

Es evidente que tal sistema propiciaria la profesionalizacion de los miembrec
del Poder Legislativo representantes de todos los partidos politicos, y una m
yor independencia respecto a los condicionamientos del presidente de la R
publica o de los propios partidos, en tanto que los legisladores deberian m
su voto a sus electores que a las decisiones cupulares del partido o del p
sidente en turno.

La idea se refiere principalmente a los legisladores seleccionados por el s
tema de mayoria, pues en cuanto a los de representacion proporcional, ésto
estarian vinculados a la determinacion de los érganos cupulares del partido c
rrespondiente, a la de sus organos internos o, en el mejor de los casos, a
decisiones democraticas de sus asambleas.

La introduccion de la reeleccion dificulta al partido obligar al mandato impe-
rativo en las Camaras legislativas, sobre todo sobre los legisladores de mayol
pero en cuanto a los de representacion proporcional es insuficiente.

Los ajustes para los legisladores de representacion proporcional y en este s
tido —evitar el mandato imperativo— deberian darse en la Constituciéon y en |
ley de partidos para obligar al funcionamiento y estructura democrética internc
de los partidos, asi como también para imponer sanciones por un funcionamier
no democréticéé

14 De hecho la méas importante de las atribuciones de la Comisién Permanente es la de convo
a sesiones extraordinarias al Congreso o a una de las Camaras (articulo 79, fraccién IV de la Cc
titucién), aunque inadecuadamente se pide una mayoria calificada de dos terceras partes de los v
de los individuos presentes. El poder de la Comision Permanente seria enorme si se redujer:
mayoria calificada que hoy se exige, pues como dice Jorge Carpizo: “[...] bien pudiera ser qt
la Comisién Permanente concavara a tales sesiones —las extraordinarias— al dia siguiente de
rradas las ordinarias, y que el congreso sesionara varios meses en esa forma [...] Un Congreso
celebra sesiones largo tiempo o la gran mayoria de los meses del afio constituye una preocupa
constante para el presidente, y tiene oportunidad para realizar mas acciones”. Carpiz&l Jorge,
presidencialismo mexicand2? ed., México, Siglo XXI, 1994, p. 216.

15 Valadés, Diego, “El control interorganico entre los poderes legislativo y ejecutivo de Méxi-
co”, enEl sistema presidencial mexicaridéxico, Porrda, 1988, pp. 252-259. En 1964 la diputacion
del Partido Popular Socialista insisti6 en la reelecciéon pero la propuesta fue rechazada por “inne
saria”.

16 Sartori ha insistido en el papel clave que desempefia el Tribunal Constitucional aleman e
este temaVid. Sartori, Giovannipp. cit, nota 8, pp. 122 y 123/id. también: Cardenas Gracia,
Jaime,Crisis de legitimidad y democracia interna de los partidos polititéxico, Fondo de Cul-
tura Econémica, 1992.



UNA CONSTITUCION PARA LA DEMOCRACIA 117

La reeleccion también favorece a la mejor estructuracion y organizacion d
las Camaras, al reforzamiento de la especializacion parlamentaria y a un inci
mento del poder de las comisiones en sus funciones de control a la gestion
tidiana del Ejecutivé?

Claro estd que esta reforma o cualquiera de las aqui propuestas debe ser
troducida en el contexto de una vision integral o, como se ha dicho en est
paginas, de una nueva Constitucién, pues el efecto negativo de la reeleccion
los legisladores consiste en el debilitamiento de la disciplina partidaria que re
dunda en el debilitamiento mismo del sistema partidos, lo que podria ser tal vi
adecuado para un sistema bipartidista con financiamiento privado directo a I
candidatos, semejante a lo que ocurre en la vida politica norteamericana, pe
muy problematico en un esquema diferente a ese, en donde se pretende hace
la reeleccidn una pieza clave y exclusiva para aumentar el poderio del Ledgilativo

Il. LA REFORMA INSTITUCIONAL EN LAS ATRIBUCIONES BASICAS
DEL LEGISLATIVO

Entre las propuestas para recobrar los cometidos de todo Poder Legislati
en democraci&? que son el de legislar, controlar, y el de legitimar, se pide
la introduccion de normas e instituciones que fortalezcan cada una de es
funciones.

La funcién legislativ& que es considerada como la méas caracteristica de lo
parlamentos, entrafia la aprobacion de normas juridicas con eficacia general «
integran el primer nivel jerarquico del ordenamiento juridico. Es una funcior
normativa que debe ser distingusstaictu sensule la que compete al Ejecutivo
cuando éste produce reglameribs.

17 Vid. Mayhew, David, R.Congress: The Electoral Connectjddew Haven, Yale University
Press, 1974, pp. 81 y ss.; Mezey, Michael L., “Congress Whitin the U.S. Presidential System”, ¢
Thurber, James A. (edpivided Democracy. Cooperation and Conflict Between the President and
Congress Washington, A Division of Congressional Quaterly Inc., 1991, pp. 9-37.

18 Una defensa consistente y detallada de la reeleccién legislativa en México esta en Lujamb
Alonso, “La Camara de Diputados en México. Arreglos institucionales y proceso politicBg; en
deralismo y Congreso en el cambio politico de Méxitéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 1995, pp. 159- 213.

19 Como se sabe, la teoria institucional y el papel de los legislativos en las democracias sufrier
una de sus criticas mas demoledoras en el ensayo clasico de Schm#pltargl parlamentarismo
Madrid, Tecnos, 1993 (El original es de 1923 y su titulDiesgeistesgeschichliche Lage des heu-
tigen Parlamentarismys

20 Para una visién comparada de los poderes legislatiichsSmith, Joel, y Musolf, Lloyd,
Legislatures in Development. Dynamics of Change in New and Old, Rat&sm, North Carolina,
Durke University Press, 1979.

21 Santaolalla, FernandBerecho parlamentario espafidladrid, Espasa-Calpe, 1990, pp. 235-
237. En el capitulo de Poder Ejecutivo de este libro, sin embargo, por su trascendencia juridice
politica se considera la facultad reglamentaria como una atribucién legislativa.
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Para la realizacion plena de esta funcion se suelen reivindicar tanto mayor
recursos materiales y técnicos para el Legislativo, a fin de que pueda desarrol
adecuadamente su labor, como la reserva de determinadas materias que de
ser confiadas con exclusividad al Legislativo y que se conoce en la doctrin
como reserva de ley; esto es, aspectos que no pueden ser legislados por |
guno de los otros poderes y en donde el Legislativo tiene atribuciones excl
sivas y los otros poderes no pueden intervenir, principalmente el Ejecutivc
mediante la atribucion reglamentaria o delegacion legislativa.

La reserva de ley se refiere casi siempre a las instituciones basicas del Esta
organizacion y atribuciones de los poderes o de los érganos de control, garant
individuales, las materias federales y el derecho ele@toEal. materia legisla-
tiva, también es imprescindible eliminar o limitar las atribuciones de legislacior
auténoma o colegisladora del presidente, empezando por el derecho de veto
facultad reglamentaria sobre aspectos que deberian estar sujetos a la reserv
ley, prohibicion de todo tipo de reglamento auténomo, las concernientes a |
medidas de salubridad, las del articulo 131, segundo parrafo, las derivadas de
suspension de garantias, en materia de tratados, el derecho de iniciativa
presupuesto y de la Ley de Ingresos, asi como sobre el endeudamiento, la &
bucién prevista en el dltimo parrafo del articulo 28 de la Constitucion, la de
habilitar y designar toda clase de puertos y aduanas, y la derivada de la fracci
XV del articulo 89 constitucional.

La funcién de control es una funcién tipica e histdrica en cualquiera de lo
parlamentos del mundo. Se ha entendido por referencias a actos de fiscali:
cion o de presion politica sobre el gobierno y otros entes sometidos a I
asambleas legislativas, tal como las preguntas, las interpelaciones, las encu
tas, las mociones.

Para algunos, esta idea de control es insuficiente, pues la presion puede
manar también de la funcion legislativa. Por eso se entiende principalmente p
control las funciones de supervision, presidn o fiscalizacion que impliquen &
mismo tiempo medidas de correccion, veto o sancion para el Ejecutivo o pa
los poderes controlados.

La debilidad del Legislativo en nuestro pais es causa de que ha carecido
adecuadas funciones de control, tanto por una deficiencia constitucional, al r
estar contempladas tales atribuciones, como debido a la postracion politic
del Legislativo con respecto al Ejecutivo, lo que es inherente a la naturale:
no democrética del régimen politico.

Las funciones de control que se pide revisar o introducir conciernen tanto -
presupuesto, la ley de ingresos, la revision de la cuenta publica, la introduccic
de mecanismos mas parlamentarios como las preguntas, interpelaciones, enct

22 Villacorta Mancebo, LuisReserva de ley y Constitucidviadrid, Dykinson, 1994, pp. 17-73.
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tas, mociones, introduccién y atribuciones mas amplias de las comisiones ort
narias y de investigacion, referentes a la emision de deuda publica para contr:
créditos, modificaciones a la ratificacion de tratados o en la designacion de ful
cionarios para el caso del Senado, referentes a los informes de los secretarios
Estado, en la designacion de presidente interino, provisional o sustituto, en
calificacion de la renuncia del presidente, en materia de juicio politico, er
la desaparicién de poderes, en materia educativa, de medios de comunicaci
de participaciones federales, en materia econdmica y de coordinacion de atrik
ciones concurrentes, coincidentes y coexistentes, etcétera.

Finalmente, en cuanto a las funciones de legitimacion, que comprenden I
de direccion politica consistentes en la determinacion de objetivos de politic
nacional y de los medios o instrumentos para lograrlos, y las de expresion
representacion que implican la vinculacion entre el Legislativo y las fuerzas pc
liticas y sociales son ciertamente mas politicas que juridicas, y en México, p
la preponderancia del Ejecutivo han sido casi inexistentes.

Conviene, ademas de regularlas o “atraparlas en las redes del derecho”, p
cisarlas. Dentro de las primeras, deben estar comprendidas atribuciones de |
neacién y de aprobacion de determinados programas, en el caso del Senado,
ejemplo, aquéllos que se relacionen con el federaligetbj gracia la aproba-
cion o control de los convenios de desarrollo o de coordinacion fiscal, asi corr
también la designacion de determinados cargos, referidos a los titulares de |
organos auténomos. Dentro de las segundas que son de expresion o rey
sentacion deben ser incluidas desde las relaciones entre el Legislativo con
sistema de partidos y con el estatuto juridico interno de cada uno de ellos, a ¢
vinculaciones con los medios de comunicacion y otros grupos sociales.

1. Las legislativas

La atribucién legislativa, atribucién por antonomasia de cualquier Poder Le
gislativo en el mundo, se realiza en nuestro pais con grandes deficiencias.

A. La iniciativa legislativa

Encontramos deficiencias en el poder de iniciativa legislativa. Esta atribucior
gue se confia entre otros a los miembros de las Camaras y Asambleas, no
realiza tradicionalmente por ellos, sino por el Ejecutivo, y en un altisimo por
centaje las iniciativas provienen de este Poder.

Ademas de las razones politicas derivadas del excesivo presidencialism
existen otras que tienen que ver con la ausencia de recursos materiales y cuel
técnicos al servicio del Legislativo. Es evidente que los recursos materiales
humanos de los que dispone la administracién publica son enormes comparac
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con los de las Camaras. Parte de la solucidn consiste en incrementar esos re
s0s via un mayor presupuesto o mediante la autarquia presupuestaria del Le
lativo.

Otro importante motivo que inhibe la funcion de iniciativa legislativa tiene
gue ver con la inexistencia de la carrera legislativa. En efecto, nuestros legisl
dores no tienen la experiencia necesaria ni a veces los conocimientos para le
lar. La introduccién del mecanismo de la reeleccién para los legisladore
evidentemente favorecera su conocimiento sobre el funcionamiento Legislativ
y permitira que el funcionamiento de las comisiones sea un trabajo evidenteme
te més técnico, con posibilidades reales para cuestionar las iniciativas de la
ministracion y para formular mejores proyectos.

La fase de iniciativa o de preparacion de iniciativas debe quedar adecuac
mente regulada en la legislacion. Sobre todo, la obligaciéon para que determir
dos proyectos legislativos reciban el respaldo o el rechazo de los sector
sociales implicados, la practica de las audiencias, y obligar al Ejecutivo o ¢
Legislativo a realizar las consultas plblicas necesarias, asi como los estud
técnicos que apoyen la iniciativa.

B. Reserva de ley

Existen dos grandes tendencias en el derecho parlamentario respecto a
aspectos que deben ser materia de legislacion parlamentaria. Por una parte,
gue estima que el Legislativo debe legislar lo mas posible, y que muchos aspe
tos deben ser materia de la reserva de ley, de tal manera que se limite drast
mente la labor del Ejecutivo. La otra, bastante inadecuada para el caso mexica
sefiala que el Legislativo no puede competir con la administracion publica, aul
que recibiera un mayor presupuesto, y apoyos técnicos y materiales, por lo g
el camino debe ser potenciar las delegaciones legislativas a favor del Ejecuti
y reducir la actividad legislativa al maximo, y ocuparse exclusivamente de la
grandes leyes; esto es, de las que tengan que ver con los temas nacionales.

Ambas posturas presentan deficiencias. La primera porque olvida que, en |
régimen presidencial, el Ejecutivo es un poder tan representativo como el Legi
lativo y eso le da derecho evidente a iniciar leyes y preparar proyectos legisl
tivos, y en ocasiones a legislar via reglamentos. La segunda también es critica
porgue la delegacién de facultades legislativas al Ejecutivo debe ser excepcion
muy precisa y transitoria, y en caso de que hubiese reformas constitucional
gue la permitieran sin limites, no se estaria tomando en cuenta el papel del L
gislativo y su funcion; esto es, las leyes deben ser presentadas y aprobadas
el seno de las Camaras, porque en ellas es posible la discusion, el debate
transparencia de los temas nacionales, en donde tienen cabida las opiniones
la mayoria y de las minorias.



UNA CONSTITUCION PARA LA DEMOCRACIA 121

La solucion que proponen algunos a este dilmasa por modificaciones
importantes a la Ley Organica del Congreso y a los Reglamentos de las Camat
a efecto de que las comisiones sean potenciadas, tanto materialmente coma
cuanto a sus atribuciones juridicas. Es totalmente factible dejar a las comision
la aprobacion de leyes no relevantes y confiar a los plenos la sancion definitiv
Esto agilizaria el trabajo parlamentario y haria posible que las “grandes leye:
fueran materia de las Camaras en pleno, ademas obviamente de favorecer el
cremento de recursos humanos y materiales al Legislativo, y de limitar sever
mente la atribucién reglamentaria del Ejecutivo.

Lo que si es basico y no debe estar sujeto a mayores discusiones es la ini
duccién de la reserva de ley sobre las materias de organizacion y atribucior
de los poderes y organos constitucionales, garantias individuales, federalisr
y derecho electoral para que el Legislativo impida que el presidente, via regl
mentos, legisle.

C. El acrecentamiento de atribuciones legislativas

Una clara forma de acrecentar los poderes del Legislativo consiste en limit
o reducir las atribuciones legislativas del presidente. En México, los poderes I
gislativos del presidente que deben ser limitados o reducidos son los siguient

a) Los poderes de veto. El veto de bolsillo debe ser considerado como cau
de responsabilidad politica del presidente, el veto parcial limitarse a ciertas ley
y reducir la mayoria de las dos terceras partes de los miembros totales de
Céamaras a un namero menor de los miembros presentes del Congreso para p
el veto presidencial; e, igualmente, limitar la excesiva mayoria del veto total.

b) Derogar la facultad delegada establecida en el segundo péarrafo del artict
131 de la Constitucién, pues esa materia debe ser atribuida totalmente al Cc
greso.

c) En la suspension de garantias, ademas de precisar con mejor técnica
causas de suspension, de derogar la exclusividad de la iniciativa presidencial
de determinar derechos que no pueden ser suspendidos, debe pedirse una m
ria calificada de dos terceras partes para la aprobacion de la suspension po
Congreso, y el mandato de que una vez concluida la fase de emergencia, si
biese habido delegacion legislativa, las leyes expedidas por el presidente se
roguen automaticamente.

d) Respecto a las reglamentarias, prohibir el reglamento auténomo, introduc
la reserva de ley y, ademas, sefalar constitucionalmente como causa de resf

23 Arag6n, Manuel, “La funcion legislativa de los parlamentos y sus problemas actuales”, el
El Parlamento y sus transformaciones actuales. Jornadas organizadas por la Asamblea Regional
Murcia, Madrid, Tecnos, 1990, pp. 129-143.
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sabilidad presidencial la expedicion de reglamentos evidentemente opuestos a
leyes que desarrollan la Constitucion.

€) Derogar las atribuciones legislativas del presidente referentes a la salub
dad y al combate de la contaminaciéon ambiental de la fraccion XVII del articul
73 de la Constitucion.

f) En materia de tratados, y en caso de tratados de importancia semejante
TLC, exigir que sean aprobados mediante el mecanismo de reforma constituci
nal, los tratados ordinarios deben ser aprobados a su vez por las dos terce
partes de los senadores y, en ocasiones, sobre algunas materias por los diputa
e impedir que el presidente u otros poderes concierten cualquier convenio inte
nacional sin pasar por la aprobacion del Senado. Ademas, es necesario que
Senado participe en el proceso de negociacion de los tratados como en Esta
Unidos.

g) En los aspectos presupuestarios, de la Ley de Ingresos, de empréstit
limitar las atribuciones delegadas del presidente sobre el endeudamiento, y exi
gue determinados créditos sean aprobados por el Congreso, ademas obviame
de ampliar los controles del Legislativo, tanto de la Camara de Diputados cc
mo de la de senadores para que ésta intervenga en la aprobacion, determ
constitucionalmente la posibilidad del rechazo total a estos instrumentos, y S
falar los supuestos constitucionales para casos de conflicto entre el Legislati
y Ejecutivo. Es necesario también que el plazo que tiene la Camara de Diputac
para conocer del proyecto de presupuesto y de la Ley de Ingresos sea amplia

h) Establecer claramente que la atribucidn contenida en el Gltimo parrafo d
articulo 28 de la Constitucién es atribucion del Congreso.

i) Derogar las fracciones Xlll y XV del articulo 89 de la Constitucién, para
gue la primera sea otorgada al Senado, y la segunda, para impedir o limitar
delegacién al Ejecutivo.

D. Normar el papel de los grupos de presion

Imprescindible para el Poder Legislativo del futuro serd normar la activida
de los grupos de presién y de interés en el procedimiento Legislativo, y en r
lacion con ello, la posibilidad de la institucionalizacién de las fuerzas sociale
en el mismo, principalmente en las fases iniciales mediante la regulacion de |
audiencias y las consultas.

2. Las facultades de contédl

Se ha dudado de que en los regimenes presidenciales existan realmente f
ciones de control, pues no existe como en los parlamentarios esa relacion niti

24 Para un andlisis de los mecanismos de control en un régimen parlameidafitontero
Gibert, José Ramén, y Garcia Morillo, Joaq@Ehgcontrol parlamentarip Madrid, Tecnos, 1984.
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de caréacter fiduciario entre el Parlamento y el gobierno, en donde el primer
puede retirar la confianza al gobierno, y éste puede disolver el Parlamento
convocar elecciones anticipadas. Sin embargo, aunque esa relacion fiduciaria
sea directa y vinculante en los regimenes presidenciales, el sistema de pesc
contrapesos deviene necesariamente en mecanismos de control del Legislative
Ejecutivo.

Una buena tipologia seguramente dividiria a los mecanismos de control ¢
instrumentos con efectos materiales que implican algun grado de sancic
e instrumentos con efectos politico-valorativos de la accion del Ejeéativo.
La doctrina juridica no se pone de acuerdo sobre si estos Ultimos son mec
nismos de control. Creo que aunque no tengan la misma eficacia de los p
meros es absurdo no reputarlos instrumentos de control, en cuanto que ¢
efectos politicos, valorativos, y en todo caso juridicos pueden, ademas
constatar las politicas publicas del gobierno, presionar el cambio de las mi
mas o, en el peor de los casos, ofrecer a la opinién publica cuestiones o ten
para el debate y en su oportunidad para la valoracién individual en el mc
mento de emitir el sufragio.

Entre los mecanismos de control con efectos materiales podemos distingt
entre los previstos en la Constitucion, y los que no lo estan. Sobre los primerc
aunque su regulacion es deficiente, podemos sefialar los siguientes: la particij
cion del Legislativo en la discusion y aprobacién de los proyectos o iniciativa
de ley del Ejecutivo, que pueden dar lugar a enmiendas parciales, al veto ¢
Ejecutivo, y , en su caso, a la superacion de ese veto; las facultades legislati
en los distintos mecanismos de intervencion federal; la presencia del Senado
la ratificacion de los tratados internacionales y en el nombramiento de ciertc
funcionarios; la intervencion legislativa en el juicio politico; el poder de bolsa
de la Camara de Diputados y del Congreso; las atribuciones del Legislativo ¢
la designacién de presidente interino, provisional o sustituto, segun lo regulac
en los articulos 84 y 85 de la Constitucion mexicana; la intervencién del Cor
greso en la calificacion de la renuncia del presidente; las facultades legislativ
sobre los permisos presidenciales; el control Legislativo respecto a las fuerz

25 Garcia Fernandez, Javier, “Funciones de control del parlamento sobre el gobieiflo” en
Poder Legislativo en la Actualidad/éxico, Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién-
UNAM, 1994, p. 72, sefiala que “las tipologias a elaborar sobre los instrumentos de control pued
ser muy variadas, y de hecho no detectamos grandes coincidencias en sede doctrinal. Puede utiliz:
por ejemplo, una tipologia que se base en las fuentes de donde emana el control (Constituci
reglamentos parlamentarios, leyes, etcétera). También podria utilizarse el criterio de naturaleza jt
dica intrinseca del instrumento, es decir, los que sirvan solamente para el control (instrumentos pu
de control) o los que se utilizan para una teleologia multiple (instrumentos mixtos de control). Igua
mente, en fin, podriamos acudir a un criterio subjetivo, segin pudieran ser utilizados por el conjur
de la Camara, por alguno de sus 6rganos, por los grupos parlamentarios o, aunque es un supt
dificil, por el parlamentario individual [...]".
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armadas y sobre el Distrito Federal; las atribuciones del Congreso que permit
las facultades implicitas, y los poderes de la Comisién Permanente.

Respecto a los controles materiales no previstos en la Constitucién o inad
cuadamente previstos que podrian afianzar el papel del Legislativo en el futu
debemos, al menos, mencionar los siguientes: 1) En materia econémica, prin
palmente respecto a la planeacion y los monopolios; 2) Algunos sobre las at
buciones que en la educacion tiene el presidente; 3) Sobre los medios
comunicacion; 4) Para el desarrollo regional y la coordinacion entre federaciol
estados y municipios sobre competencias concurrentes, coexistentes y coincid
tes; 5) En la solicitud de cuentas a los érganos constitucionales autonomos;
Sobre las politicas del futuro servicio civil de carrera; 7) Sobre ciertas expropic
ciones; 8) En relacion a las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones
bienes, servicios u obras que realiza el gobierno federal; 9) Controles politice
de mocion de censura a altos funcionarios publicos, y 10) Controles sobre I
futuros mecanismos de democracia directa.

Entre los instrumentos del Legislativo y con efectos politico-valorativos de |
accion del Ejecutivo actualmente previstos en la Constitucién, aunque con enc
mes deficiencias en términos democraticos, podemos sefialar los siguientes:
informe presidencial, los informes y comparecencias de los secretarios de Esta
y otros funcionarios, y las comisiones de investigacion para la administracio
publica descentralizada.

En cuanto a los instrumentos de valoracion politica de la accidn del Ejecutiv
no previstos en la Constitucion se podria mencionar los siguientes: las pregun
individuales de legisladores al margen de las comparencias; las interpelacion
no producto de la comparecencia directa de los funcionarios del Ejecutivo; le
solicitudes de informacion de las comisiones y de las Camaras aun sin el acuel
de la mayoria o del presidente de la Camara o de las comisiones, las encues
los estudios, etcétera.

Por su parte, los principales mecanismos de impulso y direccién politica y d
expresion de las posiciones de las Camaras son las mociones o proposiciones
de ley, los acuerdos de las Camaras ofreciendo alternativas politicas, econémit
y sociales al Ejecutivo sobre aspectos concretos de las politicas publicas, y |
designaciones de los titulares de los érganos constitucionales auténomos.

A. Mecanismos de control con efectos materiales previstos
en la Constitucion

a. En el procedimiento legislativo

El control que ejerce el Legislativo en la discusion y aprobacién en su cas
de las iniciativas de ley del Ejecutivo se configura como una funcién positiva
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negativa de control. Los miembros de las Camaras pueden enmendar o modifi
parcial o totalmente la iniciativa del Ejecutivo. En México, el Poder Legislativo
no ha desarrollado, sino hasta muy recientemente, un poder de contrapeso a
tareas legislativas del Ejecutivo, en gran parte, por la naturaleza no democrat
del régimen y por el incipiente y gradual avance de los partidos politicos de |
oposicion.

La via para revertir la situacion tradicional tiene que ver con la potenciaciol
del sistema de partidos y con las modificaciones a la legislacion politica, prir
cipalmente a la de caracter electoral, lo que ha venido sucediendo en Méxi
desde 1977. Sin embargo, la tarea no termina alli. Es preciso modificar, ent
otras muchisimas situaciones, por ejemplo, el articulo 74, fraccion IV, parraf
segundo de la Constitucion, que determina los plazos para que el Ejecuti
presente la iniciativa de Ley de Ingresos y de presupuestos de egresos, a
de que la Camara de Diputados cuente con mas tiempo para realizar el ai
lisis de dichas iniciativas.

Igualmente es imperioso modificar lo concerniente al derecho de veto del Ej
cutivo26 que le otorga amplisimos poderes de veto de bolsillo, tanto parcis
como total, situacion que no ocurre en paises como Estados Unidos en donde
veto solo y exclusivamente pude ser total. En este tenor no puede dejar de n
dificarse la exigencia que el articulo 72 inciso c) establece al Legislativo, al obli
garle para superar el veto del Ejecutivo reunir la aprobacion de las dos tercel
partes del total de los legisladores de cada una de las Camaras, lo que er
practica es casi imposible y es, como se ha dicho, una mayoria mas grande
la necesaria para las reformas constitucionales —aunque hay interpretacior
en sentido contrario—, dado nuestro sistema de partidos, la disciplina interna
ellos, y el peso que adn tiene el partido mayoritario.

Para la superacion del veto del Ejecutivo se deberia exigir una cantidad mer
de legisladores, y en el parcial limitarlo a algunas leyes. En cuanto a la publ
cacién de una iniciativa que no fuere vetada por el presidente, pero aprobada |
las Camaras, se deberia precisar con claridad la sancién que corresponde al
sidente por no publicar la ley, en tanto que el acto de publicar constituye ur
obligacion para el Ejecutivo, que impligantrario sensuque debe ser materia

26 Aunque existen interpretaciones que circunscriben el veto del Legislativo sélo respecto a |:
normas que emanan de ambas Camaras, y no sobre las facultades exclusivas de ellas, de la Corr
Permanente, de las del Congreso reunido en asamblea Unica, y respecto a las reformas constitt
nales; el presidente, conforme al texto de la Constitucién no tiene derecho de veto en los supue:
del articulo 71 de la Constitucién que se refiere a la Ley Organica del Congreso, y sobre las distin
hipétesis de la letra J del articulo 72 que son: las resoluciones del Congreso o de las Camaras cu:
ejercen funciones de cuerpo electoral o de jurado; cuando la Camara de Diputados declare que ¢
acusarse a uno de los altos funcionarios de la Federacion por delitos oficiales, y respecto al deci
de convocatorio a sesiones extraordinarias que expide la Comisién Permanente. Carpizup.Jorge,
cit.,, nota 14, p. 223.
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de sujecién a juicio politico la negativa o la omision en la publicacion de la
leyes, tal como la doctrina lo ha sosterfido.

Por otra parte, el constitucionalismo nacional requiere de mecanismos ins
tucionales que hagan posible la colaboracion y coordinacién entre Ejecutivo
Legislativo, dichos mecanismos tienen que ser mas agiles que los tradicionals
y deben hacer que la relacidon entre los poderes no parezca indefectibleme
encaminada a la confrontacion.

b. La intervencién federal

En los mecanismos de intervencién federal habria que pensar en la elimin
cién de los previstos en las fracciones V y VI del articulo 76 de la Constitucion
asi como el referente a la investigacion por violaciones al voto publico (articul
97, parrafo tercero). En cuanto a la garantia federal contemplada en el prim
parrafo del articulo 119 de la ley fundamental, las controversias constitucion:
les del 105, la suspension de garantias del 29 constitucional, y el juicio pc
litico deben perfeccionarse para robustecer el control del Poder Judicial y d
Legislativo, tal como se sefialé en el capitulo sobre Poder Ejecutivo.

La intervencion del Senado en la desaparicion de poderes o en la solucién
asuntos politicos entre Igoderes de un Estado son atribuciones que se acon
seja derogar, al ser mecanismos que afectan las competencias politicas loc:
gue deben estar previstas en las Constituciones respectivas. Esa derogacior
implica una limitacion al Senado, sino que es adecuado verla como un ajuste
federalismo y en una linea de otorgamiento de diferentes y nuevas atribucion
al Senado respecto de los estados, como serian, por ejemplo, la de autorizar ¢
quier programa o politica publica referida al desarrollo regional o la coordinacio
de facultades federacion-estados.

En cuanto a la garantia federal prevista en el primer parrafo del articulo 11
de la Constitucién, es indispensable su reforma, porque es un instrumento n
regulado, que no aclara las competencias del Poder Legislativo, y que podria -
absorbida por la suspension de garantias del articulo 29.

Sobre el juicio politico a los gobernadores, legisladores locales y municipe
éste sblo debe proceder cuando estos funcionarios se nieguen a acatar las I
o las decisiones de los poderes federales. En los demas casos, las causale
juicio politico para las autoridades locales tendrian que estar previstas en |
Constituciones locales.

El control que ejerce el Congreso de la Unién y en los recesos de éste,
Comisién Permanente, en caso de suspension de garantias, tradicionalmente
sido débil, porque mediante esta via el Ejecutivo ha legislado en franca contr

27 Ibidem pp. 91-94.
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diccion con la Constitucion y fuera de los supuestos permitidos, que son los d
propio articulo 29 de la Constitucion y del 131, parrafo segundo que contemp
materias referidas al comercio exterior y la economia.

El requisito de aprobacion del Congreso o de la Comision Permanente pa
declarar la suspensiéon de garantias ha sido un pretexto para que el Ejecut
avasalle al Legislativo. La intervencion del Legislativo no esta adecuada
mente normada, se exige mayoria para la aprobacidon cuando la norn
debe exigir una mayoria cualificada. Ademas, la iniciativa del procedi-
miento de suspension es exclusiva del Ejecutivo y los casos en que pue
operar la suspension de garantias son imprecisos y vagos, no existe limitaci
como anteriormente la hubo sobre las garantias que no son susceptibles
suspenderse —aunque una interpretacion progresiva y de acuerdo a los T
tados sobre Derechos Humanos, ratificados por México, podria obviar es
cuestion—, como el derecho a la vida al que se referia la Constitucién d
1857, y no se establece prevencion alguna sobre la judiciabilidad de |
declaracién suspensiva, la de las leyes que se emitan o su validez tempo
o material, ni la posibilidad de que se puedan introducir cambios en I
iniciativa del gobierno.

c. Control sobre politica internacional

El Poder Legislativo tiene formalmente en México control en materia de po
litica internacional y aprobacion de tratados. En efecto, de acuerdo a la reforn
constitucional a la fraccion | del articulo 76 de la Constitucion Federal, de
6 de diciembre de 1977, el Senado de la Republica pude “analizdttizapo
exterior desarrollada por el Ejecutivo federal con base en los informes anual
que el presidente de la Republica y el secretario del despacho correspondie
rindan al Congreso [...]".

Igualmente, el articulo 133 de la Constitucion determina que los tratados qL
estén de acuerdo con la Constitucion y se celebren por el presidente de la F
publica, con aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Unic
precepto que sigue el modelo del articulo VI de la Constitucién de Estados Un
dos de 1787.

Este control formal que se concede al Senado ha sido muy cuestionado porc
para la aprobacién en el Senado no se exige mayoria calificada. También porc
sobre determinadas materias como las relativas a cuestiones politicas, militar
gue afecten la integridad territorial del Estado, los derechos y deberes fundame
tales, las que impliquen obligaciones financieras o, en fin, las que modifiquen
deroguen normas con rango legal deberian ser objeto de la aprobacion de las
Camaras y no exclusivamente de la de Senadores.
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Es asimismo deficiente en términos constitucionales, pues determinadc
acuerdos o convenios que no tienen el caracter formal de tratados son aproba
sin intervencion alguna del Senado, tal es el caso dexkmitive agreements
gue se celebran sin intervencion del Legislativo y que por lo mismo son incon:
titucionales?8 Por otra parte, hacen falta precisiones juridicas que sefialen qt
acuerdos o convenios internacionales reconoce el derecho nacional, y cudles
ben ser aprobados por las dos o por una de las Cé&haras.

Finalmente, el Poder Legislativo en nuestro pais no tiene intervencion algur
durante la fase de negociacion de los tratados, pues sélo la tiene respecto «
ratificacion, con lo que su papel se ve muy disminuido frente al Ejecutivo. Er
este sentido, deberia seguirse la experiencia norteamericana prevista en el
ticulo 1, seccién 2, segundo parrafo de la Constitucion de Estados Unidos qu
posibilita que el Legislativo participe tanto en la fase de negociacion como d
aprobacion.

Ademas, los tratados de integracién, como fue el caso del Tratado de Lib
Comercio, por su impacto juridico y politico, deberian ser motivo para su aprc
bacion de procedimientos equivalentes al de las reformas constitucionales.
Tratado de Libre Comercio por su trascendencia condiciona toda la vida jurid
co-constitucional del pais, y absurdamente fue aprobado con el mismo procex
miento de un tratado ordinario. La Constitucion respecto a los tratados qt
afectan profundamente la politica exterior e interior deberian remitir al procedi
miento de reforma del articulo 135 de la Constitucion.

d. Control respecto al juicio politico

El juicio politico de origen britanico fue copiado y modificado en Estados
Unidos, en gran parte por la naturaleza del régimen presidencial, pues debidc
gue el Congreso no puede destituir al presidente o a los secretarios o colabc
dores, eimpeachmenéxclusivamente implica la destitucion del funcionario cul-
pable y su inhabilitacion.

México siguié el modelo norteamericano con algunos matices importantes
La actual Constitucion de 1917 ha sufrido reformas en esta materia. Las princ

28 Gomez Robledo Verduzco, Alonso, “El régimen juridico de los tratados en México y el
articulo 133 constitucional”, eRroblemas actuales del derecho constitucional. Estudios en home-
naje a Jorge CarpizoMéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994, pp. 157-168.

29 La Ley de Tratados de 1992, vigente en nuestro pais, contempla acuerdos internaciona
gue no requieren de la aprobacién del Senado. El articulo 2 fraccién Il de esa ley habla del acue
interinstitucional, que es el convenio regido por el derecho internacional publico, celebrado por e
crito entre cualquier dependencia u organismo descentralizado de la administracion publica feder
local o municipal y uno o varios 6rganos gubernamentales extranjeros u organizaciones internac
nales, cualquiera que sea su denominacion, sea que derive o no de un tratado previamente aprot
Tales acuerdos violan el articulo 133, el 76 fraccion |, y el 117 fraccién VIl de la Constitucién.
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pales son las de 1982 que modificaron el titulo cuarto de la Constitucion —d
articulo 108 al 114—, asi como otros articulos relacionados, como el 22, el 7
fraccion V, el 76, fraccion VI, el 94, 127 y 134. La reforma de 1982 perfeccionc
el titulo cuarto anterior, en cuanto a la técnica juridica de los preceptos, dete
minando procedimientos y supuesto de procedencia para cuatro tipos de resp
sabilidades: derivada del juicio politico, penal, administrativa y civil.

Respecto al juicio politico, el segundo parrafo del articulo 108 y el cuartc
parrafo del articulo 111 de la Constitucién en vigor establecen que el presider
de la Republica, durante el tiempo de su encargo, so6lo podra ser acusado po
Cémara de Diputados por traicion a la patria y delitos graves del orden comu
debiendo resolver la Camara de Senadores con base en la legislacién aplical

Estos preceptos le dan al presidente de la Republica un margen de impunic
excesiva para un Estado de derecho, ademas de que la norma no aclara con
cision lo que debe entenderse por “delitos graves”.

La Constitucidon de 1857 era en este sentido mas clara, pues precisaba c
se podia proceder contra el presidente amén de por delitos graves y traici
a la patria, por violaciones expresas a la Constitucion y ataques a la libertz
electoral.

Por otra parte, el articulo 110 de la Constitucion no menciona en su prime
parrafo al presidente de la Republica como sujeto del juicio politico, lo que ge
nera problemas de interpretacion constitucional y favorece el acrecentamien
de la impunidad presidencial. Semejante situacion ocurre con el procedimiel
to de juicio politico al presidente, pues es mas agravado respecto al resto de
sujetos de este tipo de procedimiento, en tanto que para éstos basta la declara
de procedencia de la Camara de Diputados y no el agotamiento de las instanc
ante la Camara de Diputados y de Senadores. Estas excepciones demuestran
ramente que el Ejecutivo es un poder por encima de todos los demas, y que
investidura cuenta con privilegios sustantivos o procesales que los demas sel
dores publicos no poseen.

La Constitucién, por tanto, debe precisar las causales que permitan enjuici
politicamente al presidente, y la ley secundaria incluir un capitulo o titulo ex
clusivamente sobre la responsabilidad politica del presidente, tal como lo preve
el proyecto de reformas de Alvaro Obregon, al que se hace alusion en el capitl
sobre el Poder Ejecutivi8.Por otra parte, deben establecerse responsabilidade
claras para los expresidentes; pues, como se sabe, no estan entre los funcione
gue enumera la carta magna en los articulos 108 y 110, por lo que es imf
rativo que sean incluidos, se determinen sanciones especificas, y se extiend:
periodo de un afio que contempla el articulo 114 a un lapso mayor.

30 Gonzéalez Oropeza, Manuel, “La irresponsabilidad del presidegtg, Pais México, mayo
de 1995, pp. 25-28.
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e. Control sobre nombramiento de altos funcionarios

El control relacionado con la intervencién del Legislativo en el nombramientc
de altos funcionarios es realmente limitado. Se circunscribe para el caso c
Senado a una atribucion de ratificacion de servidores publicos tales como I
agentes diplomaticos, consules generales, coroneles y demas oficiales superic
del ejército, la armada y fuerza aérea nacionales (articulo 89, fracciones |
y IV de la Constitucion). Tal atribucion es por mayoria de los miembros de
Senado vy, evidentemente, el Senado ni la Camara de Diputados tienen interve
cién en el nombramiento de los secretarios de Estado, pues el presidente
puede nombrar y remover libremente segun reza el articulo 89, fraccion Il de
Constitucién.

No existe en nuestro pais la exigencia del consejo y consentimiento del S
nado que la Constitucion de Estados Unidos pide para que las propuestas
nombramiento del presidente de magistrados, jueces federales y cercanos c
boradores prosperen (articulo I, seccion 2, segundo parrafo de la carta féderal
Lo anterior significa que en la designacion de los funcionarios de la administre
cién publica federal mas importantes casi no hay intervencién alguna del Pod
Legislativo. La facultad de nombrar y remover libremente a los secretarios dt
Despacho es absoluta. La situacion presente requiere de reformas para la de
nacion de los funcionarios mas importantes de la administracion, ya sea medial
la introduccién del mecanismo norteamericano de consulta 0 mediante otro ¢
donde el presidente presente ternas y que de ellas se designe al funcionario |
idéneo.

Ciertamente, la reforma en materia de Poder Judicial y procuracion de ju:
ticia de 31 de diciembre de 1994 trajo cambios importantes en el poder pr
sidencial de nombramiento, aunque insuficientes desde el punto de vista ¢
control Legislativo.

El poder de control del Legislativo ha ido aumentando en la integraciéon d
los miembros del Consejo de la Judicatura y en el 6rgano electoral desde |
reformas electorales de 1993; el Senado ahora ratifica por mayoria la designac
del procurador, pero no por mayoria calificada, y el presidente puede libremen
removerlo; en la designacion de los ministros de la Suprema Corte, el presider
ya no puede proponer nombramientos, sino que tiene que hacerlo por terna y
exige una ratificaciéon del Senado de las dos terceras partes que, como se
dicho, introduce un ligero cambio, porque le da al Senado la posibilidad de e
coger entre tres, pero su alcance no es tan grande, tanto por el sistema elect

31 Para conocer la organizacién y atribuciones del Ejecutivo en la designacion de sus mas c
canos colaboradores en Estados Uniglis,Jones, Charle§he Presidency in a separated system
Washington, The Brookings Institution, 1994, pp. 52-111.
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del Senado como por los poderes del Ejecutivo en la confeccion de la list
y por las atribuciones que el articulo 96 de la Constitucion le confiere a
presidente si el Senado no escoge dentro de treinta dias o rechaza la totali
de la terna.

También las facultades de designacion del presidente, y por tanto del contt
del Legislativo, federales y locales han sido aumentadas aunque de forma in:
ficiente para la designacion del jefe del Distrito Federal, los magistrados y cor
sejeros judiciales del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, pues fu
derogada la fraccion XVII del articulo 89 de la Constitucion que otorgaba e
poder de propuesta al presidente para la designacion de los magistrados del
bunal Superior de Justicia del Distrito Federal, que ahora pasa al jefe del Distri
Federal.

No obstante, el presidente tiene un poder de intervencion mas que notable
violatorio de la voluntad de los ciudadanos del Distrito Federal; pues, como ¢
conocido, el jefe del Distrito Federal serd nombrado por el presidente de la R
publica de entre cualquiera de los representantes de la Asamblea, diputados
derales, o senadores electos en el Distrito Federal, que pertenezcan al part
politico que por si mismo obtenga el mayor nimero de asientos en la Asambl
de Representanf@s—aunque la Constitucion no se ha modificado se anuncié
para 1997 la eleccién directa del jefe de gobierno del Distrito Federal—.

f. Control sobre el presupuesto, la Ley de Ingresos, la cuenta publica
y el endeudamiento

El control parlamentario sobre el presupuesto, la cuenta publica, la deuda €
terna y otras materias conexas es el control mas importante que el Legislati
realiza al Ejecutivo y es el que mas requiere de reforma en nuestro pais.
fiscalizacion, vigilancia y, en el caso de que procedieran, las sanciones con i
tivo de infracciones en la elaboracion o administracion del presupuesto son
piedra de toque de un Estado democratico.

El control del presupuesto y de las deméas materias sefialadas son el princi
mecanismo para limitar el poder del Ejecutivo y racionalizar el gasto publico
segun lo podemos observar en las controversias politicas de paises como Este

32 El articulo 122 fraccién VI inciso a) sefiala: “El jefe del Distrito Federal sera nombrado por
el presidente de la Republica de entre cualquiera de los representantes a la Asamblea, dipute
federales o senadores electos en el Distrito Federal, que pertenezcan al partido politico que po
mismo obtenga el mayor nimero de asientos en la Asamblea de Representantes. EI nombramie
sera sometido a la ratificacién de dicho 6rgano, que contara con un plazo de cinco dias para, er
caso, ratificarlo. Si el nombramiento no fuese ratificado, el presidente presentara a la Asamblea,
segundo nombramiento para su ratificacion dentro de un plazo de cinco dias. Si no hubiera ratific
cién del segundo nombramiento, el Senado hara directamente el nombramiento del jefe del Distr
Federal”.
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Unido$3 o Alemania, que hacen de este tema el actor central de la discusic
publica.

Este control tiene objetivos destacables. Entre ellos podemos mencionar |
siguientes: publicitar el origen y destino de los recursos publicos con objeto c
gue los ciudadanos tengan un mayor conocimiento sobre lo que se recauda y
control sobre lo que se gasta; eficientar el uso de los recursos publicos; racior
lizar su uso; comprobar que los recursos destinados a una politica publica ef
tivamente fueron gastados para ese objetivo, y legitimar el poder, entre otra
fines.

Generalmente se le sitia dentro de los controles que no implican sancion,
los controles meramente valorativos de la accion del gobierno. Esto evident
mente comporta varios errores politicos y juridicos. Politicos, porque al reduc
las atribuciones del Legislativo a un mero juicio critico o valorativo, sin sancior
juridica, es tanto como autolimitar o amputar facultades que légicamente deb
corresponder al Legislativo. Juridicos, porque la debilidad en el control econc
mico-financiero proviene de una concepciéon decimononica del papel del parl:
mento respecto a sus poderes de bolsa y que se debe al jurista aleman F
Laband34 que concibid el presupuesto no como ley sino como un acto adminis
trativo, en donde el Legislativo no realiza una auténtica funciéon de legislacié
o de control, sino de tramite o de gestion administrativa.

Esos dos errores, los dos intencionados, en el mundo entero, pero princip
mente en nuestro pais, han incidido en la extraordinaria limitacion del llamad
“poder de la bolsa” del Legislativo. Ademas, esta atribucion ha sido agravac
por la naturaleza del régimen politico nacional, en especial del poder presidenc
y el sistema de partido primero hegeménico y hoy hegemaonico/predominant
segun la clasificacion de Sartori.

Ciertamente, existe una sefial politica de cambio que inaugurd el sexenio ¢
presidente Zedillo, que consiste en que la Comision de Vigilancia de la Cama
de Diputados esta ahora presidida por un diputado del principal partido de op
sicidn. No obstante, para inaugurar un nuevo estado de cosas no depende
clusivamente de las personas o de los partidos, sino de las reglas y éstas sor
gue deben cambiar.

En México, el poder de la bolsa lo ejerce la Camara de Diputados segun
previsto en el articulo 74, fraccion IV de la Citosion. La fraccion 1l de dicho

33 Para conocer el proceso de formacion del presupuesto en Estados Unidos y la importan:
politica del mismovid. Schick, Allen,The Federal Budget. Politics, Policy, Proce¥gashington,
The Brookings Institution, 1995.

34 La obra de Paul Laband contribuyé para que los juristas franceses, italianos y alemanes m:
tuvieran la posicion de que la aprobacion del presupuesto no constituia un acto materialmente leg
lativo sino administrativoVid. Laband, PaulEl derecho presupuestaridviadrid, Instituto de
Estudios Fiscales, 1979.



UNA CONSTITUCION PARA LA DEMOCRACIA 133

articulo determina que la Camara de Diputados vigilara por medio de una Ci
mision de su seno (la Comision de Vigilancia) las funciones de la Contaduri
Mayor de Hacienda, es un érgano técnico y subordinado a la Camara de Dip
tados, que nombra a los jefes y empleados de esa oficina. La forma de desig
al contador mayor de Hacienda es por mayoria de la Camara, que permite,

como ha sido en México, y salvo la experiencia reciente ya descrita, que el co
tador mayor sea una persona vinculada al partido en el poder. Por consiguier
la regla no favorece la creacion de acuerdos con la oposicion para la designac
de ese importante funcionario.

Por otra parte, la Contaduria Mayor de Hacienda no puede imponer ning(
tipo de sancion, y sélo promueve ante las autoridades competentes el fincamie
de responsabilidades de acuerdo con el articulo 3, fraccion IX, de su Ley Org
nica —actualmente estd en proceso de aprobacion la existencia de una Auditc
Superior de la Federacion que sustituira a la Contaduria Mayor de Hacienda,
gue tiende a conformarse como érgano constitucional autbnomo, aunque no h
precision tajante sobre su naturaleza juridica—.

Ademads, importantes aspectos que deben estar contenidos en los presupue
como los gastos fiscalestax expenditureés no se contemplan en México, lo
gue significa que ni los representantes populares, ni los ciudadanos sabemos
grupos o intereses son beneficiados via bonificaciones, incentivos, exencione
etcéteras

En general, el control econdmico financiero es realmente primitivo e in-
cipiente. Nuestro pais s6lo conoce dos organos de control en esta mater
Uno interno que realiza la propia administracion a través de la Secretar
de la Contraloria y que existe desde el 29 de diciembre de 1982, y el politic
gue pertenece a la Camara de Diputados con muchisimas deficiencias, sec
se vio37

35 Mijangos Borja, Maria de la Lufastos fiscales y reconversién industrisis doctoral,
Madrid, Universidad Complutense, 1989.

36 Existe un documento que a peticion de la Contaduria Mayor de Hacienda elabora la Secreta
de Hacienda denominado Registro Unico de Transferencias (RUT), en el cual se consideran cuz
modalidades de otorgamiento de transferencias: gasto, ingreso, precios y tarifas, y financiera.
embargo, es un documento casi desconocido —solo los expertos lo conocen—, no se discute pa
mentariamente y no estéa integrado al presupuesto. Si estuviera integrado, todas o por lo menos
gunas de las medidas de transferencia serian aprobadas previamente por el Legislativo, y tamt
fiscalizadasa posteriori Vid. Mijangos Borja, Maria de la Luz, “El control del presupuesto en una
democracia”, erEl Poder Legislativo en la actualidatMéxico, Camara de Diputados del H. Con-
greso de la Union-UNAM, 1994, pp. 97-112.

37 Recientemente el presidente Zedillo, con motivo de su mensaje al entregar su primer inforn
por escrito al Congreso en los términos del articulo 69 de la Constitucion, indicoé que se crearia
6rgano superior de fiscalizaciéon al que denominé Auditoria Superior de la Nacién, aunque aun
desconoce el grado de autonomia que tendra 6rgano, y si se concebird como un tercer control
tipo jurisdiccional, tal como los Tribunales o Cortes de Cuentas que existen en paises europeo
latinoamericanos.
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No existe el control jurisdiccional a través de un Tribunal de Cuentas —nq
se sabe bien a bien en el momento de escribir estas lineas cual sera la natura
juridica definitiva de la Auditoria Superior de la Federacion—, ni la amplitud
conceptual o practica para que la administracion, el Legislativo o la judicatur
realicen controles de legalidad, pero también de eficiencia, de oportunidad,
gestién, y de eficacia, entre otros.

Por otra parte, es sumamente grave que el Senado no tenga participacion
el control econdmico-financiero, principalmente por lo que ve al federalismo fis:
cal o respecto a todas las materia en donde existe concurrencia, coincidenci
coexistencia de facultades entre federacion, estados y municipios. Un aspe
mas que debe comentarse es el escaso tiempo con el que cuenta la Camar
Diputados para analizar la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Pres
puesto de Egresos de la Federacion, segun lo prevé el articulo 74, fraccion |
parrafo segundo de la Constitucion.

Por lo que se refiere al presupuesto y a la Ley de Ingresos, las modificacion
constitucionales y secundarias deben a nuestro juicio partir de los siguientes
pectos:

a) La consideracion del presupuesto, los ingresos, el patrimonio y el endel
damiento como parte de los presupuestos generales del estado;

b) Los presupuestos generales del Estado deberan tener caracter de ley y
aprobados por ambas Camaras, y contemplar el presupuesto de gastos fisca

c) La Constituciéon debe establecer claramente la posibilidad de que el Pod
Legislativo posea la facultad de iniciativa en esta materia, pueda rechazar |
presupuestos, y prevea, por consiguiente, los mecanismos de solucion ante
posible enfrentamiento del Legislativo con el Ejecutivo. Es preciso también qu
el Poder Legislativo tenga mayor tiempo para el estudio de estos instrumentc

Por lo tanto, la intervencion del Legislativo en la aprobacion, rechazo o0 mo
dificacion de los presupuestos generales del Estado comporta las tres tareas
sicas de todo Poder Legislativo: legislar, controlar y legitihar.

En cuanto al control del endeudamiento, es necesario que la fraccién octa
del articulo 73 sea modificad&Lo conveniente es que el Congreso cuente entre
sus facultades la de aprobar o rechazar el endeudamiento que pretenda real
el presidente y, en algunos casos, hasta participar en las negociaciones que ¢
prometan seriamente el crédito de la nacién. El coatrpfiori de la Ley de

38 Vid. Mijangos Borja, Maria de la Luz, “La naturaleza juridica del presupuesto”, en prensa
También conslltese Gonzalez Garcia, Eusebtogpduccion al derecho presupuestario. Concepto,
evolucién histérica y naturaleza juridicMadrid, Editorial de Derecho Financiero, 1973.

39 El profesor Vazquez Pando en un importante trabajo habia detectado los desequilibrios cor
titucionales producto del actual disefio juridi¢a. Vazquez Pando, Fernando Alejandra,crisis
de la deuda externa y los desequilibrios constitucionliéxico, Escuela Libre de Derecho-Miguel
Angel Porraa, 1990.
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Bases del endeudamiento a que alude esa fraccion requiere de perfeccionamie
con un control intermedio —en las distintas fases de negociacion mediante ¢
misionesad hoco solicitando informes— y en el contral posteriorj con la
aprobacion o rechazo de los créditos concertados por el presidente. Eviden
mente, tiene que prohibirse cualquier practica que le permita al Ejecutivo 0
Legislativo ejercer y autorizar montos adicionales de endeudamiento y, en gen
ral, de financiamiento, con la consiguiente sancion a las responsabilidades pc
ticas correspondientes.

g. El control del Congreso de la Unidon en la designacion de presidente
provisional, interino o sustituto

La intervencion del Congreso de la Unién o de la Comisién Permanente €
la designacion de presidente provisional, interino o sustituto, que para algun
representa un rasgo parlamentario dentro del sistema presidencial mexicar
implica también un acto de control del Legislativo al Ejecutivo, aunque cier-
tamente no lo es en el sentido estricto de que significa responsabilidad po
tica con la sancidn politica o juridica consiguiente, sino en el sentido de qu
incide en la facultad de autorizar una serie de situaciones juridico-politica
fundamentales, como son el establecimiento y continuidad del gobierno de
nacion.

Estamos en presencia de los llamados actos de direccion del Legislativo i
dispensables para la continuidad de las instituciones, en este caso, del Ejecut
federal. Los articulos 84 y 85 de la Constitucidon regulan los supuestos come
tados. Tales preceptos tienen antecedentes diferentes en el orden constitucic
decimonénico que, por su mal disefio, influyeron negativamente en el clima ¢
inestabilidad politica que vivio México.

Los preceptos constitucionales en vigor que regulan los mecanismos de sl
titucion del presidente por falta absoluta; temporal; por més de treinta dias; pc
gue no se presente el presidente electo, o porque la eleccion no estuviese he
y declarada el primero de diciembre se aplicaron después de la muerte del p
sidente Alvaro Obregén y durante el maximato callista, con relativo éxito er
cuanto a su funcionamiento.

Recientemente fue reformada la Ley Organica del Congreso General (moc
ficaciones y adiciones publicadas ernD#hrio Oficial de la Federacionel 20
de julio de 1994) para perfeccionar el desarrollo de los dos articulos const
tucionales, principalmente a fin de prever el supuesto donde estuviere pe
diente la calificacion de la eleccion presidencial —uno de los supuestos m:
criticados por la doctrina constitucional— y para reforzar la hipoétesis sobri
la eleccion nula o no hecha. El articulo 10 de la Ley Organica del Congres
General dice:
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En los términos del primer péarrafo del articulo 84 de la Constitucién, el Congres:
General, constituido en Colegio Electoral, con la concurrencia de por o menos I
dos terceras partes del total de sus miembros, nombrara presidente interino de
Republica. El nombramiento se otorgara en escrutinio secreto y por mayoria @
votos de los miembros presentes. El Congreso emitira la convocatoria a leccion
en un plazo no mayor de diez dias naturales, contados a partir del siguiente al c
nombramiento del presidente interino. Esta convocatoria no podra ser vetada p
el presidente interino.

E

articulo 11 de esa ley sefala:

En el caso de que llegada la fecha de comienzo del periodo presidencial no
presentase el presidente electo, o la eleccion no estuviere hecha y declarada
primero de diciembre, cesara en su ejercicio el presidente cuyo periodo haya co
cluido y ocupara el cargo con caracter interino el ciudadano que para tal fin desigr
el Congreso de la Unidn, o en su falta, con el caracter de provisional, el que d
signe la Comision Permanente, observandose lo dispuesto en el articulo anteri
En los casos de falta temporal del presidente de la Republica, el Congreso de
Unién, en sesion conjunta, o la Comisiobn Permanente en su caso, designara
presidente interino por el tiempo que dure la falta. Cuando dicha falta sea por m:
de treinta dias y el Congreso no estuviere reunido, la Comision Permanente co
vocara a sesiones extraordinarias para que éste resuelva sobre la licencia y nomt
conforme lo dispuesto por el articulo anterior y los dos primeros parrafos de est
articulo, al presidente interino. De igual forma se procedera en el caso de que
falta temporal se convierta en absoluta.

Ciertamente, la actuacion del Congreso o de la Comisién Permanente no tie
la misma significaciébn que en los regimenes parlamentarios. Los procesos
investidura del gobierno, las mociones de censura o las cuestiones de confian
por ejemplo, son procesos de naturaleza distinta a los mecanismos de sustituc
presidencial que regula la Constitucion. Sin embargo, si es totalmente valic
afirmar que en los supuestos de los articulos 84 y 85 constitucional, el Ejecutiy
es emanacioén del Legislativo, y no como tradicionalmente ocurre en los regim
nes presidencialistas en donde existen dos legitimidades de origen popular,
del Ejecutivo y la del Legislativo.

Los supuestos extraordinarios del mecanismo de sustitucion que prevé
Constitucién mexicana si no son elementos incorporados de un régimen parl
mentario a uno presidencial, si son el reflejo de que en situaciones de cris
0 emergencia como las alli enumeradas, el Unico poder legitimo que subsis
y en el que descansa el funcionamiento del Estado es el Poder Legislativ
representante derivado de la soberania popular prevista en el articulo 39 co
titucional.

En el futuro, cuando la vida de partidos sea mas intensa y competida, se
necesario que la Constitucion y la ley secundaria contemplen diferentes supu
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tos para resolver las crisis institucionales del régimen presidencial, por ejempl
hipétesis semejantes a las de la cuestidon de confianza cuando el presidente el
no tiene mayoria en el Congreso, tal como la vigente Constitucién de Bolivi
los regula a fin de darle gobernabilidad al sistema poftico.

Lo que es criticable en los actuales procedimientos de sustitucion es la m
yoria que se exige para la designacion de presidente interino y provisional. E
situaciones de crisis es necesario un consenso muy grande entre los partidos |
permitir la gobernabilidad del sistema. La Constitucion directamente deberia ex
gir mayorias calificadas para esas hipétesis.

h. Control en la renuncia presidencial

En cuanto a la renuncia del presidente, que es un supuesto previsto en
articulo 86 de la Constitucion, su desarrollo no esta expresamente previsto en
Ley Orgéanica del Congreso General que, ademas de ser un error de técnica
gislativa, puede dar lugar, en caso de aplicarse, a terribles confusiones, pue
gue para la calificacion de la renuncia no se exige mayoria calificada alguna
no se norman con detenimiento los distintos supuestos que pueden presental

La renuncia del presidente de la Republica es un hecho gravisimo que afe
taria a toda la sociedad y a las fuerzas politicas, que para la gobernabilidad
sistema deben tener expeditos los caminos de la negociacién y del consenso.
mayoria simple en condiciones de crisis no es (til, es preciso contar con may
rias calificadas que de comin acuerdo busquen soluciones a los problemas pl
teados.

Por otra parte, la renuncia de un presidente esta asociada en nuestro pais
experiencia traumatica que se vivio a principios de siglo con la renuncia de
presidente Madero y del vicepresidente Pino Suarez, en donde fueron la fuer
y la coaccion las generadoras de esas renuncias, y la solucién formal por ine
ciente, favorecio el recubrimiento legal de un acto ilegitimo.

El ejemplo del articulo 86 de la Constitucion como muchos otros en nuestr
Constitucién son exponentes de una Constitucion poco flexible, rigida, hect

40 En Bolivia, la Constitucion reformada en 1994 —reformas publicadas el 12 de agosto d
1994 en laGaceta Oficial de Bolivia- establece un procedimiento de designacién del presidente
de la Republica para el caso de que ninguno de los candidatos obtenga la mayoria absoluta er
elecciones. En dicho procedimiento se da al Congreso el poder de designar al presidente de la
publica como en los regimenes parlamentarios. El articulo 90 sefiala: “Si en las elecciones gener:
ninguna de las férmulas para presidente y vicepresidente de la Republica obtuviera la mayoria
soluta de sufragios validos, el Congreso elegira por mayoria absoluta de votos validos, en votaci
oral y nominal, entre las dos férmulas que hubieran obtenido el mayor nimero de sufragios validc
En caso de empate, se repetira la votacién por dos veces consecutivas, en forma oral y nominal.
persistir el empate, se proclamara presidente y vicepresidente a los candidatos que hubieran logr
la mayoria simple de sufragios validos en la elecciéon general. La eleccion y el computo se haran
sesion publica y permanente por razén de tiempo y materia”.
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para la normalidad de un partido hegemdnico o dominante, pero no para enfre
tar los problemas derivados de la vida politica democratica activa, que exic
soluciones constitucionales para resolver aun la mas espinosa de las crisis
manera satisfactoria y en términos de legitimidad democrética.

i. Control sobre los permisos del presidente para ausentarse temporalment
del territorio nacional

Otro de los mas importantes controles del Legislativo al Ejecutivo es el pre
visto en el articulo 88 de la Constitucion. La norma prevé que el presidente c
la Republica no podra ausentarse del territorio nacional sin permiso del Col
greso de la Unién, o de la Comisiéon Permanente. El permiso previo de
Congreso o de la Comisidon Permanente, que tiene antecedentes en el const
cionalismo mexicano, implica una calificacion a la solicitud del presidente. El
Congreso o0 la Comisidon Permanente determinan la conveniencia politica de
ausencia territorial del presidente. Sin la anuencia del Legislativo es imposib
la salida del presidente que, en caso de abandonar suelo nacional sin el pern
del Legislativo, incurre en responsabilidad politica, aunque desgraciadamente
tiene precisada una sancion, dado el corto alcance del juicio politico respecto
presidente de la Republica en la Constitucion.

Otro problema que planeta este control es su relacion con el segundo parre
del articulo 85 de la Constitucién que determina: “cuando la falta del president
fuese temporal, el Congreso de la Union, si estuviese reunido, o en su defe
la Comision Permanente, designara un presidente interino para que funcione
rante el tiempo que dure dicha falta”. La légica nos indica que en el supues
del permiso del presidente para ausentarse del territorio al Congreso o a la C
mision Permanente no debe ser aplicable el segundo péarrafo del articulo 85 tra
crito, pues técnicamente no se trata de una licencia sino que el presidente s
del pais con su investidura integra y como jefe de Estado y sin dejar de ejerc
el Poder Ejecutivo, por lo que no es necesario designar a un presidente interil
pues hacerlo entrafiaria propiciar la confusion y posiblemente la inestabilide
politica. No obstante, el articulo 88 de la ley fundamental requiere precision,
sobre todo, que se establezca el tipo de sancién en la que incurria el preside
en caso de no solicitar los permisos a que obliga la norma.

j. Controles en materia militar

La Constitucion en distintos articulos se refiere a las atribuciones del Legis
lativo y presidenciales sobre las fuerzas armadas: 29, 73, fraccion XIl, 76, fra
ciones lll, IV, y VI, 89, fracciones VI, VIl y VI, y el primer parrafo del articulo
119 que trata de la garantia federal. De esos preceptos podemos concluir
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esta claro que para declarar la guerra a un pais extranjero se exige la aprobac
del Congreso y la ley respectiva del mismo.

Sobre lo que no hay precision es si debe 0 no existir autorizacion del Col
greso o del Senado para utilizar el ejército o cualesquiera de las fuerzas arma
y sofocar una rebelidn o conflicto interno, por lo que convendria determinar con:
titucionalmente que el empleo de las fuerzas armadas exige en cualquiera de
hipétesis: suspension de garantias del articulo 29, la garantia federal del artic
119, o en cualquier otra, la autorizacion del Congreso o del S&hado.

k. Control sobre actos del Ejecutivo en el Distrito Federal

El actual articulo 122 de la Constitucién le permite al legislador federal y a
local de esa entidad el control sobre actos del Ejecutivo. Sin embargo, esa nor
y la misma naturaleza juridico-politica del Distrito Federal deben modificarse
para que las autoridades federales sean ejecutivas, legislativas o judiciales, in
vengan de manera semejante a como constitucionalmente lo harian con un e
do, y ser los érganos locales, principalmente el Legislativo local y el Pode
Judicial local, los que se encarguen del control del Ejecutivo local.

I. El control que permiten las facultades implicitas

La fraccion XXX del articulo 73, que establece las facultades implicitas, e
permitiria en democracia al Congreso extender sus controles via legal sobre
Ejecutivo. Una manera de cémo se podrian utilizar las facultades implicitas pa
controlar al Ejecutivo la proporciona Jesus Orozco. Sefiala que, mediante el u
de las mismas, el Congreso podria conferirse facultades permanentes de inv
tigacion sobre la administracion publica por medio de sus comisiones ordinari
como ocurre en Estados Unidtdspues como debe recordarse el veto del Eje-
cutivo es improcedente sobre la Ley Organica del Congreso, segun lo dispol
el articulo 70 de la Constitucion.

Jorge Carpizo también sostiene que estas facultades en democracia podr
robustecer el papel de control genérico del Congreso en lo que estoy totalmel
de acuerdd3 Sin embargo, es de tenerse en cuenta el peligro constitucional gt
implica que ningun precepto de la Constitucion norme democraticamente |z

41 En nuestro pasado y presente, el presidente en México ha solicitado el apoyo de las fuer:
armadas para sofocar rebeliones internas sin solicitar aprobacion alguna del Poder LeWislativo.
por ejemplo, Lozoya, Jorge Alberto, “El ejército mexicano”Lecturas de politica mexican#é-
xico, El Colegio de México, 1977.

42 QOrozco Henriquez, José de Jesus, “El sistema presidencial en el constituyente de Qu
rétaro y su evolucion posterior”, el Sistema Presidencial MexicanMéxico, Porria,
1988, p. 107.

43 Carpizo, Jorgeop. cit, nota 14, pp. 216-217.



140 JAIME F. CARDENAS GRACIA

bases generales de la Ley Organica del Congreso y reglamentos de las Cama
pues podria darse el caso de una legislatura mayoritaria que disefiara tamb
gue limitaran o condicionaran algunas de sus atribuciones. Por eso, es impr
cindible reformar el articulo 70 de la Constitucion.

m. El control de la Comision Permanente para la convocatoria
de sesiones extraordinarias

El articulo 79, fraccion IV de la Constitucion le permite a la Comision Per-
manente convocar a sesiones extraordinarias por si 0 a propuesta del preside
Esta atribucion ha sido vista como un mecanismo del Poder Legislativo mu
importante, pues la Comisidon Permanente podria convocar a sesiones extraol
narias al dia siguiente de que concluyeran las ordinarias, y ello obviamente i
crementaria los poderes del Congreso, en tanto que el requisito constitucional
ajustarse a la lista de asuntos para los que fueron convocadas las Cams
puede ampliarse a muchisimos supuestos.

Sin embargo, siendo cierto que un Congreso en activo puede mas que
Congreso en receso, no debe olvidarse que la ausencia de claridad constitucic
en muchisimas de las atribuciones de control o de fiscalizacion en democrac
y sin que se redujeran las actuales atribuciones constitucionales del preside
no seria tal vez el mejor mecanismo. Seguramente, se propiciaria con el ejerci
de esa facultad el enfrentamiento entre el Congreso y el Ejecutivo. Este ejemp
nos da la razén en una de las tesis centrales de este libro: la reforma const
cional debe ser integral, y el uso de los resquicios que permite la Constitucic
a los otros poderes con un presidente con tantas atribuciones formales, en lu
de equilibrar fuerzas, estimularia la rivalidad entre los 6rganos del Estado.

B. Los controles con efectos materiales actualmente no previstos
en la Constitucién

La Constitucion no prevé o lo hace muy insuficientemente controles que ¢
Legislativo podria realizar para perfeccionar la vida democratica. Algunos de Ic
controles que propongo incidirian en la limitacién de los poderes del presiden
y en la democratizacion de las instituciones, pues el presidente sabra que es
crutado continuamente por el Congreso o las Camaras.

Ademas, muchos de ellos afectaran intereses de los grupos que en las so
dades modernas tienen el poder y que escapan al control de las instituciones.
refiero, principalmente, a las relaciones que el Ejecutivo ha solido mantener cc
sectores empresariales nacionales y extranjeros, y con los sectores sociales.
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a. Controles en materia econémica

Las facultades de control del Congreso son minimas sobre las materias p
vistas en los articulos 25, 26 y 28 de la Constitucion. En materia de planeacic
coordinacion y orientacién de la actividad econémica, la intervencién del Con
greso es minima. La Constitucion necesita determinar con claridad cuales s
las atribuciones del Legislativo en esas materias, pues no lo hace y la Ie
secundaria tampoco. No hay posibilidad, por ejemplo, de controlar legislativa
mente la actividad planificadora del Ejecutivo, ni las fusiones de empresa
gue pueden constituir monopolios autorizados por el Ejecétinoen ma-
teria de subsidios o exenciones fiscales, ni respecto a las concesiones o
torizaciones de bienes o servicios publicos.

Los articulos 25, 26 y 28 de la Constitucidon hacen remisiones frecuentes a
ley secundaria, pero sin establecer base alguna de control, y la legislacion
cundaria tampoco dota al Congreso de facultades de control importantes.

b. Controles sobre educacion

La Constitucion, en el articulo 3, fraccién lll, se olvida de otorgarle facultade:
de control al Congreso sobre los planes y programas de estudio de la educac
primaria, secundaria y normal que son elaborados por el presidente, y que S
obligatorios también para la educacién privada.

Por otra parte, el cefiimiento que el articulo 3 hace de toda la educacion i
cluyendo la universitaria al modelo laico que postula es totalmente discutible €
términos de tolerancia y de democracia y, en este punto, tenemos una limit
cién constitucional absurda, no solo para el Congreso sino para el presiden
pero, como éste tiene poderes especificos en el disefio de programas y plane:
estudio, puede a su manera interpretar el modelo dogmatico que el articulo con:
tucional conforma.

c. Controles sobre los medios de comunicacion

La Constitucion, salvo lo previsto en los articulos 6 y 7 de la Constitucion
carece de un articulo que dé las bases para la legislacién en materia de medic
para su control legislativo y jurisdiccional. En cuanto al control legislativo, serie

44 El dltimo escandalo sobre la materia tuvo lugar con la fusién de Cablevisién y Telmex par
crear un monopolio en el mundo de las telecomunicaciones. La Comisién de Competencia Ecor
mica dio su visto bueno a la fusién y consider6 ajustada a derecho la fusién y, por tanto, no mor
pélica. Por supuesto, el Congreso no intervino para autorizar o rechazar ese monopolio en el mu
de la informatica digitalVid. Junco, Alejandro, “Un monopolio digital: una nueva nube en el ho-
rizonte de México” Reforma 23 de junio de 1995, p. 11A.
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fundamental que el Congreso pudiera autorizar las concesiones o autorizacior
del Ejecutivo sobre canales de radio y television, y que las tuviera también ¢
los supuestos de cancelacion, rescision o término.

Es indispensable que los medios publicos de comunicacién no dependan
Ejecutivo, sino del Congreso o de un 6rgano autbnomo que, en todo caso, f
drian emitir informes, recomendaciones, y establecer sanciones sobre el func
namiento y la programacion de esos medios, y respecto a los privados, solici
informes y emitir recomendaciones. En casos de violacion flagrante a la Con
titucion o a los principios democraticos turnar el asunto al Tribunal Constitucio
nal para que establezca la sancién que podria consistir en la revocacion de
concesion o autorizacion.

d. Control sobre la coordinacién entre la Federacion, estados y municipios
y para el desarrollo regional

El Legislativo ciertamente tiene el conteopriori para elaborar algunas leyes
de coordinacion, pero no tiene ninguna intervencion en la autorizacién de Ic
montos de las participaciones federales, ni en su disefio, ni respecto al resto
los programas de coordinacion. El Senado podria ser la Camara junto con |
legislaturas locales o senados locales encargada del control, autorizaciéon, mo
ficacion o rechazo de todas las politicas de coordinacion: fiscales, hacendari:
de seguridad, de educacion, de proteccidon al medio ambiente, para el desarrc
regional, etcétera, pues resulta muy grave que este tema clave para el federali
no tenga correspondencia en la norma constitucional.

e. Controles sobre el servicio civil de carrera

De implantarse efectivamente este mecanismo de profesionalizacion de la &
ministracion publica, el Congreso podria tener la facultad de revisar las bases
los concursos, su realizacion, y el respeto a los lineamientos de la legislaci
correspondiente que fuera emitida. Lo anterior para anular y responsabilizar
Ejecutivo sobre cualquier nombramiento a cargo que no se ajustara a lo prece
tuado constitucional y legalmente.

f. Controles sobre las expropiaciones de bienes privados

Debe ser mandato constitucional obligar al presidente a solicitar la aprobacic
del Congreso sobre aquellas expropiaciones que importen consecuencias so
les, econdmicas o politicas trascendentes, como en el pasado fueron la petrol
en 1938 y la bancaria de 1982. La facultad expropiadora, prevista en el segun
parrafo del articulo 27, es un mecanismo muy poderoso en las manos del pre
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dente como lo ha ensefiado la historia reciente, y en democracia, exigiria de
aprobacion en algunos casos del Legislativo, y en todos de su fiscalizacion.

g. Controles respecto a las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones
de bienes, servicios y obras del gobierno federal y de los recursos
econdmicos federales

Como en el caso anterior, el articulo 134 constitucional no establece contr
alguno del Legislativo sobre todas las operaciones que influyen en los recurs
federales. La Camara de Diputados podria ser la idonea para pronuciarse so
los actos juridicos que impliquen una posible merma o incremento de los bien
federales.

No cuesta mucho advertir la importancia de esta atribucién: de existir, n
hubiese sido posible para el gobierno federal llevar adelante su programa de ¢
vatizacion de empresas publicas de las administraciones de De la Madrid y
Salinas de Gortari, sin la aprobacion de la Camara de Diputados de cada u
de las operaciones.

h. Control politico de mocién de censura a secretarios de Estado y
directores de empresas y organismos de la administracion centralizada
y descentralizada

Estas mociones, que son una practica corriente en paises de nuestro ento
y que generalmente para su procedencia se pide una mayoria calificada del C
greso, posibilitarian al 6rgano Legislativo sancionar politicamente con la dest
tucion, ademas de las otras sanciones que pudieran corresponder, a
colaboradores directos del presidente, no por actualizacién de algin supuesto
juicio politico, sino simplemente por inconformidad del Congreso sobre la ges
tibn administrativa del funcionari.

La importancia politica de este procedimiento constitucional en paises lat
noamericanos se ha demostrado sobradamente. Obliga a los colaboradores
presidente y al presidente a actuar de manera mas escrupulosa y respetu
con la ley y la Constitucion, y los impele a buscar salidas negociadoras cc
el Legislativo para prevenir posibles conflictos sobre diferencias de criterio:
en las politicas publicas. Es decir, es un recurso constitucional que evita
aislamiento del Ejecutivo y favorece con capacidad de didlogo y liderazgo |
gobernabilidad.

45 Esta institucion existe en muchos paises latinoamericanos. Para el caso costaviitense,
Hernandez Valle, Rubén, “El sistema constitucional costarricensd¢’gsesistemas connstituciona-
les iberoamericangsMadrid, Dykinson, 1992, p. 229.
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i. Control sobre los mecanismos de democracia directa

La Constitucion por el momento no contempla mecanismos de democrac
directa como el referéndum, la iniciativa legislativa popular o la revocacion de
gobernante4é Estos instrumentos que son comunes en el mundo moderno, at
en paises del area latinoameric&heg incluirse en México seria oportuno no
dejarlos, sobre todo el plebiscito y el referéndum, en las manos exclusivas ¢©
Ejecutivo, pues se le estaria dando un poder enorme, y en caso de conflicto er
el Poder Legislativo y el Ejecutivo, el presidente llevaria las de ganar tan sol
con invocar al pueblo, lo que elevaria al presidente al rango de un cuasi dictac
gue decide plebiscitariamente y con el consiguiente desprecio a la democra
representativa.

Los riesgos de los mecanismos de democracia directa, que por otra pal
también son muy convenientes al vincular y acercar al ciudadano con st
representantes, son los de afectar la representacion politica y la legitimid:
de las instituciones, por eso no pueden encomendarse s6lo a uno de |
poderes su ejercicio 0 control. Es conveniente que participen varios érgan
en su aplicacion.

3. Instrumentos con efectos politico-valorativos de la accién del Ejecutivo

A. Los previstos en la Constitucién

Estos instrumentos no tienen una eficacia material inmediata sobre el Ejec
tivo, puesto que no impiden ninguna actuacion del gobierno. En nuestro derec
son escasos, Y los mas importantes son: 1) el informe presidencial que cada «
al inicio del periodo de sesiones ordinarias y por escrito presenta el presider
de la Republica en el que se debe manifestar el estado general que guard:
administracion del pais; 2) la comparecencia de algunos miembros del gat
nete para que informen a las Camaras; 3) las comisiones de investigacion,
4) los que derivarian del ejercicio de las facultades implicitas del Congresc
segun lo estipula la fracciébn XXX del articulo 73, y que hemos analizadc
anteriormente. En realidad, como veremos se trata de instrumentos muy lirr
tados de control.

46 Para un analisis de los mecanismos de democracia divettAguiar de Luque, LuisDe-
mocracia directa y Estado constituciondadrid, Editorial Revista de Derecho Privado-Editoriales
de Derecho Reunidas, 1977.

47 Por ejemplo, la actual Constitucion colombiana de 1991 establece, en su articulo 103, I
siguientes mecanismos de democracia directa: el plebiscito, el reférendum, la consulta popular,
cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato.
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a. El informe presidencial

El informe del presidente esta previsto en el articulo 69 de la Constitucior
Segun ese precepto debe ser un informe por escrito en el que se manifieste
estado general que guarda la administracion publica del pais en la apertura
sesiones ordinarias del primer periodo del Congreso.

La debilidad del control estriba en la imposibilidad para los miembros de
Congreso de interpelar y propiciar un debate con el presidente. De hecho, no
necesario constitucionalmente que el presidente lea el informe; su obligacic
es la de asistir y presentar el informe por escrito. A medida que la vida politic
del pais ha evolucionado a una mayor apertura politica, algunos miembros de
oposicidn han intentado “interpelar” y debatir con el presidente durante la lec
tura del informe con resultados infructuosos.

Son conocidos los casos, primero del PAN, durante el gobierno de L&pe
Portillo para interpelarlo, y posteriormente, los de algunos parlamentarios de i
quierda durante los mandatos de Miguel de la Madrid y Carlos Salinas de Gc
tari. La legislacion secundaria —la Ley Organica del Congreso General de Ic
Estados Unidos Mexicanos— en vigor, en su articulo 8, sefiala que antes ¢
arribo del presidente de la Republica el dia de la apertura de las sesiones ol
narias del primer periodo del Congreso, y por tanto el dia del informe, “[...] har
uso de la palabra un legislador federal por cada uno de los partidos politicos g
concurran, representados en el Congreso [...]" y que durante la lectura del infc
me “[...] no procederan intervenciones e interrupciones por parte de los legisl
dores [...]".

Mas adelante esa norma indica que las Camaras analizaran el informe pres
tado por el presidente y que las versiones estenograficas de dichas sesiones s
remitidas al presidente de la Republica para su conocimiento. El rito del inform
se convierte cada vez mas en una muestra palpable y hasta ridicula del extre
dinario poder de un presidente de la Republica que algunos lo han considera
como un monarca sexenal. Lo paradgjico de la situacion, es que las costumbi
del informe son insostenibles por los avances democraticos del pais. Ello exit
una reforma de la norma constitucional para hacer del informe un espacio pe
el debate sobre los grandes temas de la nacion.

b. Informes y comparecencias de los secretarios de Estado y de otros
funcionarios

El primer parrafo del articulo 93 de la Constitucion obliga a los secretario
del despacho y los jefes de los departamentos administrativos, después de
esté abierto el periodo de sesiones ordinarias a que den cuenta al Congr
del estado que guarden sus respectivos ramos. Estos informes si son suscepti
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de interpelacion y de preguntas, aunque ambas son con finalidades de valorac
politica y no con efectos materiales directos que impliquen algun tipo de sanci6
El Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estad
Unidos Mexicanos establece:

Los secretarios del Despacho, los jefes de los departamentos administrativos, |
directores y administradores de los organismos descentralizados federales o de
empresas de participacion estatal mayoritaria, asistiran a las sesiones siempre ¢
fueren enviados por el presidente de la Republica o llamados por acuerdo de
Cémara, en los términos que dispone la segunda parte del articulo 93 de la Cor
titucién sin perjuicio de la libertad que tienen de asistir, cuando quisieren, a la
sesiones Yy, si se discute un asunto de su dependencia, tomar parte en el deba

La norma, como se aprecia, favorece la relacion de intercambios entre Ejec
tivo y Legislativo, sin embargo, restringe la posibilidad de las Camaras o de Ic
legisladores para que libremente, y sin acuerdo de la Camara, puedan solici
informacién a algun secretario del Despacho o jefe administrativo.

El parrafo segundo del articulo 93 de la Constitucion regula las llamadas cor
parecencias de altos funcionarios a las Camaras. En un principio los obligad
a comparecer eran exclusivamente los secretarios de Despacho y los jefes
departamento administrativo. Por reforma de 1974 se amplié la obliga
cién de comparecer a los directores y administradores de los organismos d
centralizados y de la empresas de participacién estatal mayoritaria. Duran
las comparecencias, los legisladores de ambas Camaras pueden formular prec
tas e interpelar al funcionario compareciente. Las preguntas pueden tener un
ble objetivo: solicitar informacion u objetar alguna politica asumida.

c. Las comisiones de investigacién para la administracion publica
descentralizada

Por su parte, las comisiones de investiga@i@stan previstas en el Gltimo
parrafo del articulo 93 de la Constitucidn, que se adiciond en 1977. Las com
siones de investigacion se distinguen de las preguntas e interpelaciones mediz
tres notas basicas: suponen una actuacion colegiada, tienden a limitarse er
tiempo, y encierran un conjunto de facultades como exigir la presencia de Ic
funcionarios y particulares para declarar ante la Comision, requerir la exhibicio
de documentos y datos, sancionar las infracciones que puedan producirse dure
la investigacion.

48 Un buen estudio monogréfico sobre las comisiones de investigacion es el de Medina Rubi
Ricardo,La funciéon constitucional de las comisiones parlamentarias de investigadaitrid, Cua-
dernos Civitas, 1994.
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Ademads, su objetivo no debe detenerse exclusivamente en el funcionamier
de la administracion publica, sino que trascienden al analisis y conocimiento ¢
ciertos problemas sociales que pueden no estar directamente relacionados co
vida institucional.

La practica de las comisiones de investigacion revela que se utilizan no sé
para controlar al gobierno, sino para desarrollar trabajos legislativos, auxiliar €
la funcion presupuestaria, o0 servir de cauce de expresion de las fuerzas politic
etcétera. Las comisiones de investigacion suelen terminar sus actuaciones col
elaboracion de un informe en que se recogen sus conclusiones, pero acompa
das de la realizacién de los trabajos realizados.

Los informes ciertamente no tienen efecto vinculante para las Camaras ni pe
ninguna otra autoridad, no obstante, su influencia politica puede ser considerak
y de ellos se pueden desprender desde mociones de censura hasta el ejercici
acciones judiciales contra algin servidor publico, al igual que propuestas pa
modificar la legislacion o para elaborar las distintas politicas publicas.

El éxito de cualquier sistema de comisiones de investigacion depende de
posibilidad que tengan los grupos parlamentarios pequefios para iniciarlas, de
autonomia, de la amplitud de los sectores a investigar, y de las facultades g
les hayan sido atribuidas para obligar a las autoridades o particulares a coope
durante la investigacion.

En México, el parrafo tercero del articulo 93 de la Constitucion sélo permite
las comisiones de investigacion para la administracion publica descentralizade
exige una cuarta parte de los miembros de la Camara de Diputados y la mit
de los Senadores para que se acuerde integrar tales comisiones. Resulta st
mente grave que no se permitan formar comisiones respecto a la administraci
publica centralizada y sobre cuestiones que afecten a la sociedad.

También es criticable que se exija tan alto nimero de legisladores para int
grarlas y que ademas las Camaras aprueben su constitucion, lo que evidenten
te dificulta su existencia. Por otra parte, es evidente que no existe un tratamier
especifico que regule las atribuciones y poderes de las comisiones de investi
cién que, en todo caso, deben desarrollar sus actividades aplicando las reglas
para las comisiones existen en la Ley Organica del Congreso General y en
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General. Finalmente, lo m
reprobable es que los informes o conclusiones de las comisiones de investigac
gue se formaran, sélo pueden hacerse del conocimiento del Ejecutivo fedel
pero no son de caracter publico.

B. Instrumentos de valoracién politica actualmente no previstos
en la Constitucion

Podrian en la Constitucién expresamente permitirse otros instrumentos (
control con efectos politico valorativos. Ellos serian: las preguntas sin necesid.
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de comparecencia; las interpelaciones; las peticiones de informacion, y los i
formes a cualesquier érgano y funcionario del poder publico y de las entidad
previstas en el articulo 41 de la Constitucion. En el derecho comparado, est
métodos se caracterizan por ser canales de informacioén al servicio de las Car
ras. La informacion después se utiliza en el resto de las tareas: la legislativa,
de control, y la de direccion politiéa.

a. Las preguntas

Son mecanismos que disponen los legisladores en lo individual para obten
informacion del poder publico sobre cuestiones puntuales y concretas, medie
no comparecencia. Son medios de inspeccion de caracter individual. Cualqui
diputado o senador podria formularlas por si mismo y sin mas requisitos, sal
el que sean concretas y precisas.

Generalmente, las preguntas solo son procedentes respecto a la administrac
publica y a sus funcionarios, y no se pueden extender a 6rganos independier
u otros poderes. Evidentemente, el éxito del procedimiento estriba en las posibl
responsabilidades en que incurririan los funcionarios administrativos en caso
incumplimiento.

b. Las interpelaciones

A diferencia de las preguntas que son sobre asuntos particulares, las inter
laciones son preguntas dirigidas al gobierno sobre materias de caracter gene
o de particular relieve politico, y su propoésito es provocar el debate entre
Legislativo y Ejecutivo.

Comunmente terminan con un acuerdo o mocion de la Camara respectiva
la que se fija su posicién sobre el asunto debatido. En ocasiones, después d
toma de posicidn de la Camara respectiva o del Congreso, se pueden pedir
plicaciones al gobierno, y en su caso, provocar una sancion que puede dar lu
hasta el voto de censura.

Lo que en México denominamos interpelacion difiere en sentido técnico d
lo que éstas son. La interpelacion exige un interrogatorio previo que el Legisl:
tivo, una de sus comisiones, o hasta un legislador particular formula al gobierr
en su conjunto o a una parte de él. El interpelado es sometido a ese interro
torio, y después del mismo, la Camara puede censurar las actuaciones del
bierno hasta con el voto de censura o por lo menos una mocion de las G&mara

49 Santaolalla, Fernandop. cit, nota 14, pp. 397 y ss.
50 Berlin Valenzuela, FranciscBerecho parlamentarioMéxico, Fondo de Cultura Econdmica,
1993, pp. 269-274.
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c. Las peticiones de informacion y de documentos

La actual Ley Organica del Congreso permite a los senadores pero no a |
diputados, en los articulos 89 y BGsolicitar informacion siempre y cuando sea
a través de las comisiones. La negativa a entregar documentos segun la ley
cundaria puede generar una queja ante el titular de la dependencia o ante el |
sidente de la Republica. Las atribuciones vigentes son incompletas.

En democracia, una nueva Ley del Congreso podria extenderlas, aunque ¢
viamente, dada su importancia, la Constitucién tendria que contemplar todos e
tos mecanismos. En el derecho espafol, el Reglamento del Congreso permit
los diputados recabar de las administraciones publicas los datos, informes o ¢
cumentos que obren en el poder de éstas, estableciendo plazos, y normando
causas de procedencia e improcedencia de estas peticiones.

En México, es necesario que la atribucion corresponda también a los diput
dos y no sélo a los senadores, que se precisen plazos para la entrega de g
formacion o de los documentos; que la solicitud la puedan hacer los legislador
uti singuli y no necesariamente a través de las comisiones, y que, ademas,
determinen las responsabilidades para aquellos funcionarios que injustificad
mente se negaran a proporcionar los datos.

d. Solicitud de informacién de las Camaras y sus comisiones
a las autoridades

El Poder Legislativo en nuestro pais podria tener el derecho de solicitar ir
formaciones a cualesquier autoridad, de la administracién, del Poder Judicial,
los 6rganos auténomos o de las entidades de interés publico sobre datos qu
interesen. Los mecanismos descritos anteriormente se ejercitan individualmen
con excepcion de las interpelaciones. En cambio, aqui no se trata de la petici
o pregunta individual de un legislador, sino de peticiones de las Camaras o
sus comisiones que solicitan informacion, ya sea para después conducir una
misién de investigacion que puede incluir también a los particulares, o par
adoptar un punto de acuerdo, tener elementos para perfeccionar cualesquiere
los controles con efectos materiales, o simplemente para auxiliar en la labor |
gislativa (por ejemplo, los articulos 76, 109 y 111 de la Constitucion espafiol
de 1978).

51 Los articulos 89 y 90 de la Ley Organica del Congreso General de Estados Unidos Mexican
sefialan. “Articulo 89. Las comisiones podran pedir, padacto de su presidente, a los archivos y
oficinas de la nacioén, las informaciones y copias de documentos que requieran para el despachc
sus negocios, los que deberan ser proporcionados en términos de ley. La negativa a entregarlo:
los plazos pertinentes, autoriza a la comisién para dirigirse en queja al titular de la dependencic
al presidente de la Republica”. “Articulo 90. Pueden las comisiones, para ilustrar su juicio en ¢
despacho de los negocios que se les encomienden, entrevistarse con los funcionarios publicos, g
nes estan obligados a guardar a los senadores las consideraciones debidas [...]".
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La majestad de este instrumento hace que en los regimenes parlamentario:
consigne generalmente en la Constitucidon y no en las leyes o reglamentos de
Cémaras. Se distingue de las comisiones de investigacién, porque no proce
respecto de particulares, y no hay investigacion en sentido estricto, sino que It
bien se configura como un derecho de informacion al servicio de las Camaras
sus comisiones. Este método como cualquiera referente a la peticion legislati
exige plazos y sanciones para los funcionarios o personas que se nieguen a |
porcionar la informacion.

e. Otros mecanismos

Ademds de los sefialados, es muy comudn en los paises democraticos el |
de las encuestas y de los estudios cuando no hay una comision de investigac
o0 especifica. A través de tales métodos, las comisiones ordinarias pueden reali
indagaciones o inspecciones sobre temas de su competencia.

Un procedimiento mas, y bastante extendido en la practica parlamentaria «
Estados Unidos, es la celebracion de “audiencias” como parte de una comisi
de investigacién o como mecanismo de una comision ordinaria o especial. Mi
diante las “audiencias”, las comisiones pueden solicitar la comparecencia de p
ticulares o autoridades para ilustrar alguna de sus resoluciones o tareas, seat
control, de orientacion o legislativas.

4. Atribuciones de impulso y direccion politica y de expresion de las posiciones
de las Camaras

Estas atribuciones generalmente son desdefiadas porque no traen apare
una disposicidn vinculante en términos juridicos. Son, en ocasiones, simples ir
trucciones indicativas que manifiestan las aspiraciones o deseos politicos de
Cémaras. Se ha llegado a decir que no forman parte del derecho positivo y ©
no poseen la obligatoriedad de las normas juridicas ordinarias y que su relevan
es exclusivamente politica.

La funcién de impulso politico es, sin embargo, muy complicada, pues algu
nos autores incluyen mecanismos no solo con efectos politicos sino politico j
ridicos. Este tercer medio de actuacion del Poder Legislativo le permit
manifestar su voluntad; determinar los grandes objetivos de la politica nacione
orientar la actividad del gobierno e individualizar los fines asi como los instru
mentos que se proponen para conseguirlos.

Es evidente que la responsabilidad de llevar a cabo la accion propuesta
exclusiva del gobierno. En sintesis, es una funcién que incita y promueve
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actuacion del Ejecutivo, sefialandole alternativas ante los problemas y temas
la politica nacionai?

Juridicamente, ya se dijo, no tiene trascendencia. Politicamente si, y en
régimen presidencial dividido, si se usa mal, puede propiciar y enfrentar mas
una de las Camaras del Legislativo con el Ejecutivo —pues cada Camara en
individual puede hacerlo—. Sin embargo, y esa es la virtud de los mecanisme
politicos, también permitiria favorecer la clarificacion de aspectos o puntos d
debate o conflicto con el presidente, y como es basicamente un esfuerzo de
cionalidad y de entendimiento politico, constituiria uacanismo de coordi-
nacién politica y de precision sobre los puntos algidos.

Con todo, es un poderoso procedimiento pedagdgico respecto de los ciuc
danos; éstos son ilustrados por las Camaras; y tienen la posibilidad de norn
mejor sus futuros criterios y decisiones electorales. En resumen, promueve
debate y la decision publi€a.

El principal mecanismo juridico del tipo que estamos analizando es la moci6
0 proposiciones no de ley. Se caracterizan por ser propuestas del Legislativo
gobierno sobre cualquier tema: politico, social, 0 econdmico. El Poder Legisle
tivo establece pautas de accion, aunque de antemano se sabe que no tiener
racter vinculante, es decir, no son obligatorias. Sin embargo, su importancia
politica, porque el Legislativo asume posiciones que después pueden derivar
la aprobacion, modificacién o rechazo a las iniciativas legales y programas ¢
gobierno.

Otros actos de impulso politico y no respecto al poder publico podriat
consistir en los acuerdos o mociones de las Camaras respecto a un proble
social o en cuanto a un sector de la sociedad. Las Camaras se pronunc
ofreciendo soluciones y alternativas a problemas tan generales como la di
criminacion sexual, el uso de las drogas, el SIDA, el homosexualismo, e
cétera.

En los actos de direccién politica se suelen agregar, y estos si con trasceder
juridica, las designaciones que en exclusiva corresponden al Poder Legislati
En México, es totalmente claro que la Contaduria Mayor de Hacienda de |
Cémara de Diputados y la futura Auditoria Superior de la Nacion estarian
podrian estar en este rubro. En otros paises, es frecuente @ubusman
los Tribunales de Fiscalizacién, o en general los titulares de los 6rganos a
xiliares auténomos tengan un origen exclusivamente Legislativo, sin interven
cion ejecutiva.

52 Manzella, Andreall Parlamentq Bolonia, Il Mulino, 1977, pp. 261 y ss.

53 Pitarch, Ismael E., “La funcién de impulso politico en los parlamentos de las comunida:
des auténomas”, eBl Parlamento y sus transformaciones actualésdrid, Tecnos, 1990, pp.
311-335.
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I1l. COROLARIO

El Poder Legislativo mexicafbes un poder desvertebrado, sin grandes atri-
buciones de contencién al poder del Ejecutivo, y con enormes lagunas consti
cionales y legislativas producto de su historia subordinada y del desuso de |
instrumentos juridicos previstos.

En el contexto de un sistema presidencial democratico, el Poder Legislativ
requiere de grandes medidas estratégicas que conmocionarian al sistema poli
mexicano, y de modificaciones puntuales sobre sus atribuciones legislativas,
control$5 de valoracion y direccion politica.

Las medidas estratégicas necesarias, a mi juicio, son las siguientes:

1) Reformas en materia electoral para hacer mas proporcional el sistema
ambas Camaras, pero al mismo tiempo acompafiadas de mecanismos que ev
el multipartidismo extremo.

2) Modificaciones electorales para lograr la concurrencia entre las elecciong
para diputados, senadores y presidente. Lo que demandaria: a) la reduccion
término presidencial con reeleccion o sin ella, b) la ampliacion del término par
los diputados, y c) la reduccién de los términos para los senadores.

3) Determinar el presupuesto del Poder Legislativo en la Constitucion de m:
nera indubitable mediante cualquier mecanismo, que podria consistir en el es
blecimiento de algin porcentaje fijo del presupuesto anual.

4) Perfeccionar el estatuto de los parlamentarios a fin de que sean mas inc
pendientes en sus decisiones frente a los otros poderes y frente a los partido
grupos parlamentarios.

5) Madificar la organizacion interna de las Camaras con el propdsito de de
mocratizar su vida interna, principalmente en cuanto a sus comisiones para ha
de ellas el motor del Congreso y el mecanismo mas acabado de control ordina
a las politicas y acciones de la administracion.

6) Ampliar los periodos de sesiones de las Camaras y derogar las atribucion
arbitrales del presidente previstas en el segundo parrafo del articulo 66 y
el articulo 68 de la Constitucion y, al igual que con las Camaras, democratiz:
la integracion y funcionamiento de la Comisién Permanente.

7) Incorporar la reeleccion de los parlamentarios.

54 Un andlisis politico del desempefio de las legislaturas mexicanas y su subordinacién al Ej
cutivo a partir de 1964 a 1978 se puede encontrar en Bejar Algazi, Eujspel de la legislatura
en el sistema politico mexicaniesis doctoral, México, UNAM, Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales, 1994.

55 En efecto, cualquier sistema democratico necesita de un Poder Legislativo fortalecido porqt
en él las minorias politicas tienen su principal espatiib.Lopez Aguilar, Juan Fernandm opo-
sicion parlamentaria y el orden constitucion®Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1988,
pp. 169-264.



UNA CONSTITUCION PARA LA DEMOCRACIA 153

Sobre las atribuciones legislativas, de control, y de direccion politicas, ést:
son algunas de las propuestas:

l. Legislativas

a) Acrecentar los recursos materiales y técnicos de las Camaras.

b) Establecer un servicio civil de carrera en las Camaras.

c) Normar la intervencién de los grupos sociales en el proceso legislativo.

d) Prever constitucionalmente el uso de las consultas a los sectores relac
nados con cualquier proyecto de ley y darle valor juridico a esa participacion.

€) Incorporar el mecanismo de reserva de ley para limitar la facultad regla
mentaria del Ejecutivo en materias tales como: la organizacion y atribuciones ¢
poderes y Organos, garantias individuales, federalismo, derecho electoral, en
otras.

f) Limitar los poderes de veto del Ejecutivo, como ya se explicé en el capituls
referente al Poder Ejecutivo.

g) Derogar las atribuciones de legislacion autbnoma del Ejecutivo.

h) En cuanto a las atribuciones de semi o cuasi legislador auténomo del Ej
cutivo limitarlas, como se explica en este capitulo y en el de Poder Ejecutivt
Recuérdese que éstas comprenden, entre otras: tratados, Ley de Ingresos y
supuesto de egresos, y endeudamiento.

Il. Mecanismos de control con efectos materiales previstos en la Constitucion

a) En el procedimiento legislativo y sobre las materias de Ley de Ingresos
presupuestos de egresos obligar a que el Ejecutivo presente con mayor antelac
para su debate a la Camara de Diputados tales normas.

b) Derogar las fracciones V y VI del articulo 76 de la Constitucion por ser
violatorias de la autonomia de los estados, y no ser instrumentos adecuados
las relaciones de coordinacién entre la federacion, los estados y los municipi
en un futuro ambiente de normalidad democréatica.

c) Si subsiste la garantia federal del primer parrafo del articulo 119 de |
Constitucién, dar competencia indubitable al Congreso y precisar el papel de I
poderes de las entidades.

d) Mejorar la intervencion del Congreso en la suspension de garantias, des
el derecho de iniciativa de este instrumento, sus causales, procedimientos, y
necesidad de que toda suspension sea acordada por mayoria calificada de
cuartas partes de los legisladores.

€) Incorporar con derecho de iniciativa a la férmula de suspensién de garanti
a los poderes de las entidades federativas.
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f) Limitar el juicio politico de los titulares de los 6rganos y poderes locales
a los supuestos de no acatamiento de los actos emanados de los érganos fec
les. En contrapartida en el articulo 116 de la Constitucion, o su equivalent
determinar las bases para que el juicio politico a los titulares de los drganos
podres locales se ventile conforme a normas y procedimientos democraticos.

g) Acrecentar las atribuciones del Congreso y del Senado en politica exteric
Mayorias calificadas para la aprobacion de tratados ordinarios, procedimien
semejante al de reforma constitucional para aprobar tratados similares al Trata
de Libre Comercio; incorporaciéon de la Camara de Diputados y de los futuro
senados locales a tratados que se relacionen, en el caso de la de Diputados,
cuestiones econdémico-financieras, endeudamiento, por ejemplo, y a los senac
locales o legislaturas sobre aquellas cuestiones que directamente afecten o in
yan en el equilibrio federal; participacion del Legislativo en la fase de negocia
cion de los tratados; derogacion de cualquier mecanismanwenio internacional
gue escape al control y aprobacion del érgano Legislativo.

h) Modificar el titulo IV de la Constitucidon sobre responsabilidades, y esta-
blecer con claridad las causales de responsabilidad del presidente y los expre
dentes tal como se asento en el texto del capitulo sobre Poder Ejecutivo.

i) Prever la mocién de censura particular contra funcionarios titulares de |
administracion publica central, descentralizada y de 6rganos constitucionales &
tébnomos. En el caso de los dltimos reforzar los mecanismos de designacion
de remocion para salvaguardar su independencia.

j) Establecer respecto a la designacion de secretarios de Estado y otros fi
cionarios, que el presidente no puede nombrarlos y removerlos libremente, si
que cualquiera de las dos acciones ha de ir acompafiada de la aprobacion o
lo menos del escrutinio de ambas Camaras.

k) En el caso de los funcionarios a que se refieren las fracciones Il y 1V de
articulo 89 de la Constitucién, exigir la mayoria calificada del Senado para s
designacién, cuando no se trate de titulares de d6rganos constitucionales :
tébnomos, pues para éstos las mayorias legislativas deben ser reforzadas.

I) En la designacién de los titulares de los 6rganos constitucionales autéon
mos, asi como en su remocion, derogar cualquier intervencion del Ejecutivo
hacerla depender en exclusiva del Legislativo.

m) Sefialar en el articulo 74 fraccién 1V, o en su equivalente, que la Cama
de Diputados puede no aprobar el presupuesto de egresos y la Ley de Ingre:
las cuentas publicas, y establecer los mecanismos para la solucion del conflic
entre el Legislativo y el Ejecutivo. Sera necesaria la participacién del Tribune
de Cuentas (Auditoria Superior de la Federacion) y, en ultima instancia, del Tr
bunal Constitucional como érganos de control.

n) Modificar constitucionalmente el concepto de presupuesto. Este debe cor
prender los ingresos, egresos y las variaciones en el patrimonio del Estado.
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0) Incorporar la figura del gasto fiscal o tax expenditure para poder evalue
la eficacia de cualquier incentivo fiscal, no solo de los estimulos, y para conoc
con precision a los destinatarios, con la finalidad de analizar periddicamente
deben ser susceptibles de obtener tales ventajas fiscales.

p) Determinar constitucionalmente que el titular de la Comision de Vigilancia
0 su equivalente siempre sera un miembro de la oposicion.

g) Respecto a los controles econdmico-financieros del Estado, se debe pal
del modelo tripartito: controles internos, politicos, y jurisdiccionales, ya sea qu
éstos respecto al tiempo se den de forma preventiva, concomitante o posteri
y las distintas variedades de control: de legalidad, de eficiencia, funcional, c
auditoria, control de oportunidad y control de objetRfosicétera.

r) Sobre el endeudamiento (articulo 73, fraccion VII) limitar las actuales atri-
buciones del Ejecutivo. Establecer el control concomitante o en la fase de neg
ciacion, y el final para aprobar o rechazar el empréstito. Igualmente, fijar la
responsabilidades politicas del presidente para este supuesto.

) Incorporar la mayoria calificada del Congreso para la hipotesis de renunc
presidencial y para los casos de designacion de presidente provisional o interi
(articulos 84, 85 y 86 de la Constitucion).

t) Determinar constitucionalmente las acciones en que el presidente incl
rriria en caso de violacion a los supuestos del actual articulo 88 de la Con
titucion.

u) Cualquier uso de las facultades que tiene el presidente sobre las fuerz
armadas exige de la aprobacion por mayoria calificada del Congreso, sobre to
para sofocar rebeliones internas.

v) Derogar cualquier atribucion del Ejecutivo federal sobre el Distrito Fe-
deral y limitar las de las Camaras federales sobre este territorio. En col
trapartida, robustcer las atribuciones de los poderes locales del Distrito
Federal.

w) Precisar constitucionalmente las caracteristicas y el tipo de control de
Congreso sobre las politicas ordinarias de la administracion publica.

56 El control juridico o de legalidad debe atender a criterios formales exclusivamente; el contrc
funcional se puede definir como aquélla forma de control que tiene por objeto la comprobacion
la eficiencia del funcionamiento en el ambito econémico-financiero de los entes publicos estatale
el control de Auditoria es un procedimiento que tiene por finalidad verificar la exactitud de los datc
presentados por los que tienen a su cargo el gasto publico; el control de oportunidad es un juicio
valor, o apreciacién, sobre la conveniencia u oportunidad de la realizacién de la accién administ
tiva; el control de objetivos debe estar basado en el andlisis costo/beneficio del funcionamiento
del rendimiento o utilidad de los gastos publicos; el control de eficiencia se introduce en el camy
econdmico y ya no se compara la actividad con la norma, sino con conceptos como productivide
rendimiento y coste. Albifiana Garcia Quintana, C&arontrol de la hacienda publica en Esparfia
Madrid, Rialp, 1971.
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[ll. Mecanismos de control con efectos materiales actualmente no previstos e
la Constitucion

a) Incorporar, de manera precisa y a nivel constitucional, el control del Con
greso sobre la planeacioén, coordinacion y orientacion de la materias econdmic
que corresponden al Poder publico.

b) Introducir el control del Legislativo al Ejecutivo sobre la educacion: planes
y programas de estudio, politicas educativas, educacion privada. Principalmen
derogar la actual fraccion Ill del articulo 3 de la Constitucion.

¢) Elevar a rango constitucional el control del Legislativo sobre los medio:s
de comunicacion.

d) Involucrar al Legislativo, al Senado, en el control de la coordinacién de
las atribuciones concurrentes, coincidentes y coexistentes entre federacion, es
dos y municipios.

€) En el futuro servicio civil de carrera de la administracion publica, incor-
porar el control del Legislativo para revisar las bases de los concursos y el re
peto a los lineamientos que la legislacion futura llegara a establecer.

f) Determinar que a juicio del Congreso, las expropiaciones que importen col
secuencias sociales, econdmicas o politicas trascendentes, deberan ser aprob
0 en su caso rechazadas por el Legislativo.

g) Sefalar que las adquisiciones, arrendamientos y actos juridicos a que
refiere el articulo 134 de la Constitucién que impliquen, a juicio del Congresc
consecuencias trascendentes para el pais requeriran de su aprobacion.

h) La conduccién de los mecanismos de democracia directa no debe estar
manos exclusivas del Ejecutivo, sino que, a través del drgano electoral, el L
gislativo debera tener tanto el derecho de iniciativa como de participacion.

IV. Instrumentos con efectos politico-valorativos de la accién del Ejecutivo
Los previstos en la Constitucion

a) Modificar el articulo 69 de la Constitucion para que el acto del informe
sea un espacio de debate con las fuerzas opositoras, principalmente con los
deres de la oposicion.

b) Modificar el articulo 93 de la Constitucién para que las comisiones de
investigacion procedan no solo sobre hechos de la administracion descentrali:
da, sino también centralizada y sobre cualquier asunto publico o social. Igue
mente, serd necesario reducir el nimero de legisladores que se exige en ¢
Camara para que proceda su instalacion, y determinar las reglas para su fac
adecuado funcionamiento.
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Instrumentos de valoracion no previstos actualmente en la Constitucion.

a) Incorporar el mecanismo de preguntas, sin necesidad de que medie col
parecencia de funcionarios, pudiendo ser realizadas por los legisladores indi
dualmente.

b) Incorporar el mecanismo de la interpelacion tal como se entiende en
derecho parlamentario internacional. Esto es; preguntas dirigidas al gobierno <
bre materias generales, para provocar el debate entre el Legislativo y el Ejec
tivo.

c) Perfeccionar los débiles instrumentos que establecen las normas secun
rias sobre peticién de informacién, y de documentos a cualquier érgano o ful
cionario del poder publico: facultar a cualquier legislador para hacerlo, establec
sanciones en caso de negativa de las autoridades, asi como posibles causa
justificacion de éstas.

d) Regular a nivel constitucional la solicitud de informacién de las Camara:
y Sus comisiones.

€) Establecer las figuras de las audiencias, de las encuestas y estudios de
comisiones, aun sin existir comisiéon de investigacion alguna.

V. Atribuciones de impulso y direccién politica y de expresion de las posicio-
nes de las Camaras.

a) Establecer constitucionalmente los mecanismos de la mociones o0 propo:
ciones no de ley.

b) Establecer las mociones particulares de las comisiones que proponen
ofrecen soluciones alternativas a las propuestas u ofrecidas por el gobierno.

c) Eliminar totalmente al Ejecutivo en la designacion de los titulares de lo¢
oérganos constitucionales autbnomos.



CAPITULO QUINTO

LA CONSTRUCCION DE UN PODER JUDICIAL
INDEPENDIENTE

|. LOS RASGOS BASICOS DEIPODER JUDICIAL EN EL ESTADO DE DERECHO

El Poder Judicial fue creado para que asumiera la potestad jurisdiccional. Es de
para que resolviera los conflictos y contiendas, para que interpretara la ley. E:
potestad implica resolver litigios con sujecion a la ley y el derecho; ejecutar |
juzgado y tener sobre esa ejecucion el control Ultimo de las resoluciones, y pri
cipalmente admitir que esta en manos de numerosos jueces y magistrados ¢
tienen el ejercicio de la misma y que por lo tanto estan en situacion de supr
macia sobre los particulares y autoridades cuyas conductas son objeto de jui
0 proceso.

Es evidente que la naturaleza del Poder Judicial depende de su contexto t
térico. Montesquieu, por ejemplo, no era proclive al Poder Judicial por los malc
antecedentes que tenian en su épocpddamentstribunales que representaban
los intereses de la clase dominante y a cuyos cargos se llegaba por compra.

Como se recordara, sostuvo que los jueces debian ser meros aplicadores
la ley, y que su obligacion basica era la de asegurar la coherencia mecan
de las decisiones judiciales con la voluntad del legislador. En consecuencia, |
tribunales, en el esquema de Montesquieu, debian ser dependientes y subord
dos del Legislativa.

En Estados Unidos por el contrario, el Poder Legislativo de la corona, el Pa
lamento britanico, era en la época de la independencia de ese pais el que te

1 Sin embargo, debe recordarse que Montesquieu defendio la independencia del Poder Judic
Al inicio del libro XI, capitulo 6 de su obra clasica sefiala que, sin un Poder Judicial separado d
Legislativo y del Ejecutivo, no hay libertad. La frase célebre esta en el mismo capitulo 6 del Libr
Xl, que dice textualmente: “[..rhais les juges de la nation ne sont, comme nous avons dit, que la
bouche que prononce les paroles de |4.18did. Montesquieu, B. dd,’ Espirit des Loist. I, libro
XI, capitulo VI (“De la Constitucion de Inglaterra”), Paris, Editions Garnier Fréres, 1949. Para e
andlisis del pensamiento politico de Montesquitdl, Meyer Levin, LawrenceThe Political Doc-
trine of Montesquieu’s. Espirit des Lois: Its Classical Backgrotnekeva York, Columbia Univer-
sity, 1936; Richter, MelvinThe Political Theory of MontesquieGambridge, Cambridge University
Press, 1977, y Dedieu, Josepbs Grands Philosophes. Montesqui€aris, Librairie Félix Alcan,
1913.
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pésimo prestigio: representaba las decisiones arbitrarias de la metrépoli. Por el
la preocupacioén central consistié en limitar el poder del legislador, y el instru
mento adecuado fue el Poder Judicial, que ha sido visto en ese pais como gar:
de la libertad frente a los otros 6rganos y poderes del Estado.

En casi el todo el mundo, a contrario de la experiencia norteamericana,
percepcion sobre el Poder Judicial durante centurias reflejé a un poder mininr
zado, disminuido, tanto por razones de poder como por estar colocado fuera
los mecanismos de expresion de la soberania popular, y por su confinamientc
restricciones debido a la profunda influencia del Ejecutivo, segun ha ocurrido €
Latinoamérica y en especial en México.

No es sino hasta el siglo XX, particularmente después de la segunda Guel
Mundial, cuando el Poder Judicial comienza a tener més trascendencia en
mundo desarrollado por sus necesarias intervenciones en el multiple espacio
cial del Estado Moderno, al grado de que algunos detractores lo han llama
Estado de justicia o Estado de juetgspor la modificacion que a nivel tedrico
ha ocurrido en el papel del juez en la interpretacion de la ley, pues ha dejado
ser concebido como un mero aplicador mecanico de las nérmas.

Ademads, su intervencioén en la arena politica es cada vez mas constante, p
derivada exclusivamente de los asuntos que conoce, lo que genera reaccione:
los otros poderes y en los planteamientos politicos y tedricos.

Asi, se dice que la politica se judicializa o que los jueces se politizan. E
todo caso, lo que debe resaltarse desde una vision objetiva es que los Esta
en donde se ejerce control a las decisiones politicas desde el derecho y el Pc
Judicial son las actuales democracias occidentales, y los Estados sin esa injer
cia del Poder Judicial y del derecho son regimenes no demockfaticos.

Por lo demas, esa participacion politica del Poder Judicial no es propia si no
da en funcién de estimulos externos o, dicho en otras palabras, es una activic

2 Vid. Cox, Archibald,The Court and the ConstitutipBoston, Houghton Mifflin Company,
1987, pp. 31-144. En estas paginas, Cox explica el origen y la importancia del Poder Judicial y
la Suprema Corte de Estados Unidos. Una buena historia documentada sobre el Poder Judicial |
teamericano estd en Pollak, Louis Mhe Constitution and the Supreme Court. A Documentary
History, 2 vols., Cleveland and Nueva York, The World Publishing Company, 1966. También sobr
el origen delJudicial Reviewy la supremacia de la constitucion federal y del Poder Judicial de
Estados Unidoscfr. Clinton, Robert LowryMarbury vs. Madison and Judicial RevieWansas,
University Press of Kansas, 1989.

3 Forsthoff, ErnstEl Estado de la sociedad industridladrid, Instituto de Estudios Politicos,
pp. 211-247.

4 Veéanse, al respecto, las mas recientes teorias sobre la argumentacion juridica. Alexy, Rob
Teoria de la argumentacion juridica. La teoria del discurso racional como teoria de la fundamen
tacion juridica Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1989, y Atienza, Mdrasetazones
del derecho. Teorias de la argumentacién juridibtdrid, Centro de Estudios Constitucionales,
1991.

5 Pérez Royo, Javieflribunal Constitucional y divisién de poderédadrid, Tecnos, 1988,

p. 15.
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politica “intersticial”’; esto es, se desarrolla en el espacio que dejan abiertos |
otros poderes.

Es entonces, como consecuencia del desarrollo del Estado Moderno, del r
mero de actores que en él intervienen, y de la incapacidad natural o ldgica
los otros poderes para dar léria palabra en las decisiones, que el Poder Judicial
contemporaneo ha dejado de ser el poder olvidado entre los poderes para ¢
vertirse en un poder fundamental dentro del esquema del Bstado.

Tan importante es que si los demds 6rganos o poderes del Estado no conte
con él, ademas de que seria imposible resolver los conflictos suscitados con n
tivo de la interpretacion de las normas, sus actos evidentemente carecerian
una completa legitimidad, pues no serian revisables mediante procedimient
preestablecidos, y no habria 6rgano que vigilara los contenidoslaleff law
con lo que seria facil que los 6rganos del Estado o sus funcionarios infringiere
las normas sin consecuencia alguna y pusieran en entredicho al Estado der
cratico.

El Poder Judicial requiere en el Estado de derecho moderno satisfacer cier
requisitos o principios que enumerados serian: el de independencia; el de r
ponsabilidad; la existencia de un estatuto para los jueces que comprenda las b:
para su seleccion, designacion, inamovilidad, remuneracion y responsabilidad;
unidad y exclusividad de la jurisdiccion; autogobierno, y, en el caso de los E:
tados federales, federalismo judicial.

1. La independencha

La independencia es sin duda la dimension mas importante de todo Pod
Judicial. Ciertamente no podemos pensar en una independencia abstracta situ
fuera del contexto histérico. Por ejemplo, seria absurdo hablar de independen
judicial en el Estado absolutista. La independencia como garantia del Poder .
dicial tal vez date, en su construccion teorica, de Montesquieu, y se entend

6 Los procesos de integracion comercial mundial obligan entre otras cosas a que los pode
judiciales nacionales se perfeccionen. Se ha dicho que una de las razones por las que el presic
Zedillo, al inicio de su gestién, propuso la reforma del Poder Judicial fue consecuencia de la insi
tencia de los organismos financieros internacionales para que México comenzara un proceso de tre
formacion del Estado de derecho y en particular del Poder Judicial. Para el papel del Poder Judi
en los sistemas politicos modernasl. Tiruchelvam, Neelan, y Coomaraswamy, Radhike Role
of the Judiciary in Plural Societie®ueva York, St. Martin's Press, 1987, pp. 179-186.

7 Vid. Cappelletti, Mauro,The Judicial process in comparative perspecti@aford, Nueva
York, Clarendon Press, 1989. También, Diez-Picazo, Luis Maé&gimen constitucional del Po-
der Judicia) Madrid, Civitas, 1991, y Ibafiez, Perfecto Andrés, y Movilla Alvarez, Clauio,
Poder Judicial Madrid, Tecnos, 1986.

8 Un trabajo con un tratamiento sistematico sobre la independencia judicial puede verse ¢
Requejo Pages, Juan Luisirisdiccion e independencia judicia¥adrid, Centro de Estudios Cons-
titucionales, 1989, pp. 125y ss.
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como la competencia especifica que tenian determinados érganos para resol
los litigios mediante la aplicacion mecanica de la ley.

En este siglo, y como ya se dijo, la vision del Estado y del derecho se mq
dificd, y el papel de los jueces es cada vez mas importante. La independen:
se concibe como un principio dirigido a situar al érgano que imparte jurisdiccior
y a sus titulares, por supuesto, al margen de presiones de los otros poderes
las partes o grupos sociales, individuos y también de los propios miembros ©
Poder Judicia?.

La independencia esta al servicio de la imparcialidad del érgano, de st
miembros y de las decisiones mismas. En el plano institucional, implica lograr ¢
equilibrio con el resto de las instituciones para que estas no interfieran en su lak

Se ha sefialado la existencia de dos tipos de independencia. La primera ¢
terna o del drgano en su relacidn con los otros poderes e influencias del exteri
gue data del constitucionalismo liberal y que busca preservar que el Poder Ju
cial realice su funcion sin la interferencia, principalmente, de los otros podere:
en esa época, del monarca o del legislativo, y en la actualidad, de alguno de
poderes que sea predominante como en nuestro caso es el Ejecutivo.

Por otra parte, existe la independencia interna que se ocupa de salvaguar
gue cada juez en lo particulatj singuli no sea constrefiido por la voluntad de
sus superiores o0 de los érganos internos del Poder Jd#icial.

La independencia externa es pieza clave para el Estado de derecho. No pu
decirse que el Poder Judicial es independiente si el Ejecutivo disefia a su gu
la integracion de los miembros del Poder Judicial, o si puede sancionarlos, r
ducirles su salario, despedirlos 0 manipular la autonomia presupuestaria c
érgano.

La independencia externa veda cualquier intromision de los otros poderes ¢
Estado o de personas o grupos en el ejercicio de la tarea jurisdiccional. De :
gue sea tan importante que se cuente con mecanismos institucionales idon
para impedir que el peso que los otros poderes o instancias sociales puedan te
en el érgano jurisdiccional se desvanezcan, y eso solo puede lograrse contar
con garantias judiciales democraticas, capaces de desmontar todo interés del
litico en turno, de partidos en lo particular o de grupos. Es por tanto, una simp
cuestion de pesos y contrapesos.

La independencia judicial interna sitia al juet, singuli, al abrigo de las
presiones que nazcan del resto de la judicatura sobre el modo en que se d
ejercer su funcioht Se traduce en que no cabe otra correccion que la que emer

9 Lépez Aguilar, J. F., “La independencia de los juec&éyes de la Razén Practicaim.
51, Madrid, abril de 1995, p. 15.

10 Ibafiez, Perfecto Andrés, “La corrupcién en el banquiltiaves de la Razén Préacticaim.
40, Madrid, marzo de 1994, pp. 10 y 11.

11 Diez-Picazo, Luis Mariagp. cit, nota 7, p. 104.
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de la interpretacion y aplicacion del derecho de un 6rgano judicial superior
uno inferior y en virtud de los recursos legalmente previstos.

La independencia interna también entrafia, cuando el 6rgano judicial es col
giado, el respeto a la libertad de criterio de cada juez o magistrado, por lo q
la institucion del voto particular es una de las vias para preservar la inde
pendencia judicial y no sélo para mostrar la disidencia dentro de un triBunal.

En sintesis, la salvaguarda de la independencia ya sea externa o interna
condicion misma del Estado de derecho, y debe ser protegida tanto con garant
judiciales como con todos los medios juridicos del Estado moderno, incluyenc
los tipos penales, las acciones procesales, y por supuesto, las correspondiel
sanciones.

2. La responsabilidat®

El otro principio béasico para un Estado de derecho, que desgraciadamente
nuestro pais es casi inexistente, es el de la responsabfliaddecir, la posi-
bilidad de que los jueces sean controlados y, en su caso, sancionados por
comportamiento contrario a disposiciones administrativas o legales (civiles o p
nales), se establezca que, en el caso de las responsabilidades civiles, la ac
se podra dirigir directamente al Estado, y que éste con posterioridad tenga
derecho de repetir.

La responsabilidad, sin embargo, esta en tension con la independencia ju
cial, pues a través o con el pretexto de la responsabilidad de los jueces, ot
organos o poderes del Estado, o los mismos magistrados superiores encarga
de sancionar a los miembros del Poder Judicial pueden imponer sus puntos
vista, criterios de interpretacion o hasta la ideologia a los jueces objeto de €
examen.

Por eso, hay quien ha defendido la idea de hacer extensible en los Estac
democraticos, y para ser coherentes con la independencia judicial, la tradicic
anglosajona de irresponsabilidad de los jueces. El anterior punto de vista |
puede erigirse en regla, en tanto que la responsabilidad del Estado y sus func
narios por los actos de éstos es parte del Estado de derecho y de su concep
moderna.

La responsabilidad de los jueces también esta moldeada por la historia. En
siglo XVI, aparece con motivo de la naciente afirmacion del Estado absoluto
la burocratizacion del Poder Judicial. Mas tarde, en el siglo XIX, la “herencic

12 Sobre el voto particulavid. Ezquiaga Ganuzas, Francisco Jai#yoto particular Madrid,
Centro de Estudios Constitucionales, 1990.

13 Un buen analisis comparado sobre la responsabilidad del Poder Judicial est4 en Rebollo, L
Martin, Jueces y responsabilidad del Estatitadrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1983.

14 Cappelletti, Mauropp. cit, nota 7, pp. 57 y ss.
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napolednica” insistié también en la responsabilidad, pero mas como forma ¢
control de la alta jerarquia judicial a los jueces inferiores que como maner
de vinculacion de la actuacion del juez con el ciudadano.

La cuestion basica de la responsabilidad judicial en un Estado de derecl
democratico es que se entienda que su finalidad primordial no es la de mantel
los principios de disciplina, respeto y subordinacion jerarquica entre los distintc
miembros de la carrera judicial, sino que su objetivo consiste en cédmo evitar q
el érgano que sanciona a los jueces, conoce de sus conductas, aprueba los
censos, traslados, y selecciona a sus miembros no se imponga con intencio
policiacas que garanticen arbitrariamente el orden interno de la estructura j
dicial.

La solucién tiene que ver con las reglas, sobre todo en la responsabilid:
disciplinaria; pero también en las otras que existan en el procedimiento corre
pondiente. Es decir, es imprescindible que el presunto sancionado cuente c
garantias tales como la presuncidn de inocencia, oralidad y publicidad del pr
ceso, y destacadamente el derecho de defensa.

Lo importante es que el uso de la responsabilidad no sea instrumento de af
tacion de la independencia judicial, o medio para inducir al conformismo y I
aceptacion de los valores profesionales de la clpula judicial. De ahi que el pay
del Consejo de la Judicatura deba ser democratico y altamente cuidadoso p
gue su estructura, organizacion, procedimientos y actos no eliminen o dismini
yan el principio de independencia judicial.

3. La unidad y exclusividad

Los principios de unidad y exclusividad casi hunca son postulados en el m
dio nacional. Ambos implican que el Poder Judicial tiene el monopolio de I
jurisdiccién, y que ningun otro poder u érgano puede imponer o0 exigir coacti
vamente el cumplimiento de lo previamente decidido en los procesos, pues €
potestad corresponde al Poder Judicial, salvo las excepciones que la propia Co
titucién establezca (Tribunal Constitucional, jurisdiccion militar, etcétera).

La unidad y exclusividad de la jurisdiccion marginan los otros poderes de
Estado en la funcion de resolver las contiendas. También ambos principios i
ciden para que en la organizacion del Poder Judicial, las reglas de competen
y procedimiento, las garantias procesales sean las mismas para todos y es
basadas en semejantes principios.

Igualmente, constrifien, principalmente el de exclusividad, al Poder Judicic
para que éste se dedique solamente a la tarea jurisdiccional, y que no tenge
pretensién de usurpar funciones administrativas o legislativas.

Esta ultima cuestién tiene relacion evidente con la necesaria apolitizacion (e
el sentido de la prohibicién de ser miembro militante de un partido) de los juece
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y con su obligacién de concentrarse en su trabajo jurisdiccional, sin que s
factible realizar otras tareas de tipo profesiéhal.

4. El estatuto de los jueces y magistrados

Todo Poder Judicial debe brindar a los jueces un estatuto personal de prot
cién a su labor, principalmente de su independencia. A estos derechos o pri
legios judiciales se les ha denominado garantias judiciales. Las principales s
de seleccion justa e imparcial; inamovilidad; remuneracién suficiente y no re
duccion de las percepciones durante el encargo; la carrera judicial; inmunidade
y el derecho a procedimientos imparciales, orales y publicos en caso de la p
tensién de imposicién de sancioés.

La seleccion de los jueces implica, que en el acceso a cualquier cargo juc
ciall” éste debe necesariamente ser abierto a los interesados que rednan re
sitos 16gicos® y contar con la igualdad de oportunidades en los concursos, ¢
igual que en el resto de la estructura judicial con apoyo en las reglas de la carr
judicial; las designaciones de los miembros del Poder Judicial no pueden sit
ser la consecuencia de la carrera judicial, aun el nombramiento de los magist
dos de los tribunales supremos.

Esta ultima afirmacion hace una diferencia con los Tribunales Constituciong
les, en donde si intervienen factores y fuerzas distintas a las exclusivamente
diciales en la designacion de los magistrados.

La inamovilidad entrafia la permanencia de los miembros del Poder Judicie
jueces y magistrados, en sus cargos hasta la edad de retiro o porque hayan
destituidos en virtud de responsabilidades graves. Aqui también encontramos L
importante diferencia con la inamovilidad de los magistrados de los Tribunale
Constitucionales; pues en éstos, las reglas de inamovilidad son para perioc
mas cortos que en el Poder Judicial.

La remuneracion suficiente y la prohibicion de su reduccion es un principic
que data del articulo tercero de la Constitucion norteamerg&ignifica que

15 Ibafez, Perfecto AndréE| Poder Judicial Madrid, Tecnos, 1986, pp. 153 y ss.

16 Entre otrosvid. Garcia Rodriguez, Salvador, “La tutela jurisdiccional de los derechos y ga-
rantias de la jurisdiccion”, elbas nuevas bases constitucionales y legales del sistema judicial me-
xicano. La Reforma Judicial 1986-198viéxico, Porrda, 1987, pp. 55-70.

17 Para un andlisis comparadal. Sagiies, Nestor PedrBeforma judicial. Los sistemas de
designacion de magistrados y la escuela judicial en el derecho argentino y compauetms
Aires, Astrea, 1978.

18 Estos requisitos légicos y minimos para el ingreso al Poder Judicial deben implicar el tent
el grado de licenciado en derecho y el haber pasado por las escuelas judiciales.

19 El articulo I, seccion | de la Constitucion de Estados Unidos sefiala que los jueces perm
neceran en su cargo en tanto que observen buena conducta, y que deberan recibir por sus serv
una remuneracion que no debera ser disminuida durante su permanencia en funciones.
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el salario judicial debe ser justo, adecuado e irrenunciable, evidentemente cc
forme a las funciones y jerarquia del encargo.

No puede concebirse un Poder Judicial moderno sin carrera judicial, que de
estar normada por criterios democraticos, entre los que hay que destacar |
de igualdad de oportunidades, objetividad, imparcialidad y evidentemente la ne
tralidad del érgano que asume las decisiones de acceso, ascenso, traslado,
mulos o premios. La carrera judicial es la columna vertebral del estatuto judicia
pues de su estructura, organizacion, procedimientos y reglas depende que se
men o no decisiones adecuadas en el desenvolvimiento profesional de sus miemb

Como se menciond, cualquier Estado de derecho que se precie de serlo d
ser responsable de las acciones de sus servidores. La responsabilidad judicia
pues un principio de los poderes judiciales modernos. Su incidencia en el estatt
personal de los jueces y magistrados precisa un cimulo de derechos y obli
ciones. Entre los derechos esta el de ser sometido a procedimiento disciplina
o de otra indole con todas las garantias constitucionales, principalmente la
presuncion de inocencia. Entre las obligaciones, la de someterse a las sancio
gue le hayan sido impuestas.

Finalmente, al igual que los legisladores, los jueces requieren de inmunidade
No como privilegio personal, sino en atencion a su funcién. Las inmunidade
judiciales se justifican para preservar la independencia judicial, para poner
los jueces a salvo de las detenciones arbitrarias o de acusaciones escasam
fundadas.

Se trata de un derecho especial que evita que los miembros del Poder Judit
caigan en actitudes serviles respecto del Poder Ejecutivo o de otros sectores
la sociedad.

5. El autogobierno

El principio de autogobier®ha sido una inquietud, inicialmente de los po-
deres judiciales de los paises de Europa continental. En ellos, tradicionalmer
el Poder Ejecutivo ha sido muy influyente en el manejo del Poder Judicial,
través de los ministerios de justiélaPor esa razon, en las Constituciones de la
postguerra surgieron los Consejos de la Magistratura en algunos paises de |
ropa para limitar esas interferencias.

20 Sobre la relacién de autogobierno del Poder Judicial y los consejos de la judichiial,

J. A., Rodriguez Zapata, J., y Gonzalez Rivas, ElPoder Judicial y su Consejo General en el
Estado social y democratico de derecMadrid, Consejo General del Poder Judicial, 1986.

21 Un excelente tratamiento respecto al origen de los consejos de la judicatura esta en Fix-Z
mudio, Héctor, “Organos de direccion y administracion en la rama jurisdiccional en los ordenamier
tos latinoamericanos”, en 8eminario sobre la Justicia en Latinoamérica y el Caribe en la Década
de los 90's. Desafios y oportunidad&sn José de Costa Rica, 4-6 de febrero de 1993.
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Sin embargo, no son por desgracia las Unicas interferencias, como hemos v
to, los propios tribunales superiores, so pretexto de su jerarquia y sus atribuc
nes administrativas, suelen condicionar la independencia judicial. E
autogobierno implica que un 6rgano autébnomo del Poder Judicial, pero compue
to principalmente por miembros judiciales se encarga de la administracion de |
organos jurisdiccionales asi como de la carrera judicial, para evitar no solo
dominacién administrativa del Ejecutivo, sino también de los tribunales de me
yor jerarquia de cada pais.

Los Consejos de la Magistratura o de la Judicatura que se han establecido
Europa y en América Latina han contribuido notablemente a la consecucion d
autogobierno y con ello a la independencia del Poder Judicial. Es importan
resaltar que no todas las experiencias han sido positivas. Su negatividad es c
secuencia principalmente del inadecuado disefio del organismo.

Fix-Zamudio menciona el caso del Consejo Superior de la Magistratura de
Constitucién francesa de 27 de octubrd 846 en la que, por la preeminencia
de los representantes de los otros organismos no judiciales, parlamentari
y del gobierno, en relacion a los del Poder Judicial, se propiciaron graves ate
tados a la independencia judicial.

Perfecto Andrés Ibafiez sefiala cémo la actual integracion del Consejo Gene
del Poder Judicial en Espafia, en donde tienen un peso desmedido los parti
politicos (composicion partidocratica), ha propiciado la disminucion de la inde
pendencia judicial y el propio autogobief3o.

Para que los Consejos de la Judicatura sean 6rgano de autogobierno del Pc
Judicial es muy importante que:

1) Su integracién sea preponderantemente del Poder Judicial y se reali
por métodos de seleccion interna democratica;

2) Que la duracion en el cargo de sus miembros, principalmente los de e
traccion judicial, no se vea afectada por los condicionamientos, términos y plaz
de duracién de los otros poderes, principalmente del Ejecutivo;

3) Que los elementos del Consejo posean casi todas las garantias de los mit
bros del Poder Judicial con excepcion de algunas, como la inamovilidad absolt
para evitar mandarinatos a su interior;

4) Que para ser miembro no proveniente del Poder Judicial se acredite efe
tivamente una gran solvencia juridica y de conocimiento de los problemas d
Poder Judicial;

5) También es conveniente indicar que la duracién en el cargo de cons
jero no debe ser demasiado corta, para evitar la irresponsabilidad de s
miembros;

22 Ibidem p. 8.
23 |bafez, Perfecto Andrésp. cit, nota 10, pp. 2 y ss.
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6) El ideal es que el presupuesto del érgano esté sefialado por la Constituci
segun la regla de un porcentaje del presupuesto nacional;

7) Es fundamental que el Consejo se entienda como 6rgano constitucion
auténomo, no limitado tampoco por las directivas de los tribunales supremos ¢
cada pais con la finalidad de democratizar el Poder Judicial;

8) El Consejo debe funcionar y organizarse con reglas internas democratic
en la seleccidn de su presidente, en la continua rotacidon de los cargos, y en
adopcioén de las decisiones;

9) El trabajo del Consejo o sus decisiones no deben interferir en la inde
pendencia jurisdiccional de los jueces. Por eso, en los procedimientos discip
narios de traslado, designacion y ascenso deben guardarse absolutamente ft
las garantias procesales y constitucionales;

10) Las atribuciones del Consejo de la Magistratura por ningin motivo debe
ser jurisdiccionales. Primero, porque los Consejos no forman parte del Pod
Judicial en sentido estricto, y segundo, porque el Unico que tiene la atribt
cion jurisdiccional es el Poder Judicial, y

11) Los Consejos, como cualquier otro érgano constitucional, ademas de est
sometido a la critica ciudadana debe ser controlable por el Tribunal Constitt
cional por ser éste el 6rgano de defensa de la constitucionalidad y del Esta
de derecho.

En México, la reforma judicial, publicada enRibrio Oficial de la Federa-
cion el 31 de diciembre de 1994, se ocupd por primera vez del problema di
autogobierno del Poder Judicial de forma moderna y equivalente a lo que ¢
otros paises de nuestro entorno se viene hac#éndo.

En efecto, era urgente por el tamafio del Poder Judicial en permanente cre
miento y por la complejidad de los problemas administrativos que hubiese u
organo técnico que se encargara de las cuestiones administrativas y no distraj
a los organos jurisdiccionales de su tarea. El Consejo de la Judicatura se inte
por siete miembros, tres de los cuales provienen de la judicatura federal y
designan por insaculacion. Otros tres representan al Senado y al presidente
la Republica, y el dltimo es el presidente de la Suprema Corte, quien preside
coordina los trabajos del Consejo.

Este nuevo érgano, que en el medio juridico nacional, para algunos resul
extrafio tendra por funciones el gobierno y la administracion del Poder Judici
con excepcion de la Suprema Corte; la determinacion y el niUmero de tribunales
su competencia; el nombramiento y adscripcion de los jueces, y la carrera judici
La duracion de sus miembros con excepcion del presidente de la Corte se defi
en cinco afios y su sustitucién y nuevas designaciones de forma escalonada.

24 En Europa, son famosos los Consejos de Francia, Italia, Espafia, Portugal, y Grecia. En A
rica Latina, estan los de Perd, Brasil, Colombia, Paraguay, El Salvador, y Panam4, entre otros.
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El Consejo mexicano resulta criticable por lo siguiente:

a) No es conveniente la participacion del Poder Ejecutivo en la designacio
de ninguno de sus miembros, dada la historia reciente de control y domin:
cion del Poder Ejecutivo sobre el Judicial;

b) La duracion en el cargo de cinco afios de los consejeros los hace suje
0 reos de los intereses sexenales del Ejecutivo o del Legislativo y aunque
designacion se haga escalonadamente;

c) La composicion no es preponderantemente judicial, cuando debe serlo, f
cilitara que criterios no estrictamente judiciales como son los politicos influyar
excesivamente en asuntos que por su naturaleza deben ser técnico-adminis
tivos;

d) La forma de designacion de los miembros del Poder Judicial en el Conse
(por insaculacion) no favorece la democratizacion del Poder Judicial, y el camb
en la cultura politica de sus miembros;

€) La integracion de los componentes del Consejo deberia ser mas democ
tica, en el sentido de que entre sus elementos se eligiera a su presidente;

f) El presidente de la Suprema Corte no deberia ser parte del Consejo,
representa en puridad técnica a un drgano diferente del Poder Judicial, y en ci
de que se continuara con la actual situacién, no deberia tener la preeminen
gue se le concede;

g) El Consejo deberia representar todas las posibles tendencias dentro del |
der Judicial, por lo que el nimero de sus miembros judiciales deberia ser may:

No obstante las criticas mencionadas, es necesario esperar ver el funciol
miento del 6rgano creado para saber si realmente, como sefiala el articulo 1
reformado de la Constitucion, actia de forma independiente e imparcial y, agr
gariamos nosotros, democratica. Su disefio constitucional parece no augura
totalmente.

6. Autonomia financiera

El principio de autonomia financiera se refiere a la independencia economic
del Poder Judicial. Se trata de algo mas importante que la necesidad de ren
neracion adecuada y suficiente de los miembros de ese poder. Su intencién
gue el Poder Judicial en su conjunto goce de medios propios y pertinentes p:
realizar su funcién, sin que 6rgano alguno pueda impedirlo, negarlo o condicic
narlo.

En México, la independencia econdmica del Poder Judicial sigue siendo mt
limitada. No fue sino hasta la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Public
de 30 de diciembre de 1976. Su articulo 17 establecid que el Poder Judic
federal no estaba obligado a remitir su proyecto de presupuesto como lo hac
el resto de las dependencias del Ejecutivo a la Secretaria de Programacion —I
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la Secretaria de Hacienda— para su revision previa, sino que tiene el derec
de enviarlo directamente al presidente de la Republica para su incorporacion, ¢
modificaciones, al proyecto de presupuesto general.

Por su parte, la reciente reforma de 31 de diciembre de 1994 establecio
ultimo parrafo en el articulo 100 constitucional que sefiala:

La Suprema Corte de Justicia elaborara su propio presupuesto y el Consejo pe
el resto del Poder Judicial de la Federacién. Con ambos se integrara el presupue
del Poder Judicial de la Federacién que sera remitido por el presidente de la Supre!
Corte para su inclusion en el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federaci
La administracion de la Suprema Corte correspondera a su presidente.

Las dos normas obviamente son importantes, pues significan por un lado g
hasta el 30 de diciembre de 1976 el Poder Judicial, para los efectos presupu
tarios, era considerado una dependencia mas del Ejecutivo, y que a partir (
afio de 1995, el precepto previsto en la legislacion secundaria se elevé a rar
constitucional. Las deficiencias estriban en lo reducido que sigue siendo el pr
supuesto para el Poder Judicial en relacion con el Ejecutivo y el resto de I
poderes y en la posibilidad de que el Ejecutivo siga condicionando el presupue:s
del Poder Judicial, pues aunque la Ley del Presupuesto diga “sin modificaci
nes”, no es impensable que antes de la remision formal del presupuesto al E
cutivo, éste lo limite y no por razones de fuerza, sino argumentando aspect
técnicos, prioritarios o de viabilidad segun el esquema financiero del pais y c
las politicas de gasto publico.

Por todo esto, seria muy conveniente que en la Constitucion, al igual qu
otras del continent®, se establezca un pocentaje del presupuesto general pa
el Poder Judicial, que impida al Ejecutivo de una vez por todas la manipulacic
gue las normas facilitan en esta esfera.

7. Federalismo judicial

El principio del federalismo judicial es una exigencia para los Estados que ¢
constituyen federales. El establecimiento y existencia de tribunales federales
locales requiere plantear las competencias de cada uno, asi como sefalar las
o formas para respetar las atribuciones de cada a#hbito.

Desde el nacimiento del Estado federal norteamericano, ha sido una necesic
la delimitacion de las esferas de competencia de los espacios local y#ederal

25 Son clasicos los ejemplos de Costa Rica, Perl, Colombia, y Guatemala, entre otros.

26 Ruiz, Gregorigp El Federalismo judicial (El modelo americandjadrid, Civitas, 1994.

27 |bidem pp. 49 y ss. Gregorio Ruiz hace un repaso sobre las principales sentencias sob
la materia, asi como las tesis principales de los tribunales norteamericanos.
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El propdsito siempre ha sido en ese pais impedir que los tribunales federal
afecten indebidamente los espacios locales, para lo cual se ha elaborado una
piosa doctrina sobre el tema y se han consignado reglas en la legislacion.
indispensable indicar que la Suprema Corte de Estados Unidos, cuando conc
de asuntos locales, lo hace principalmente en su caracter de “tribunal constit
cional” y en defensa de la constitucionalidad o tratandose de los llamados “asu
tos federales”.

En México, por el contrario, y desde el siglo XIX, el Poder Judicial federal
se ha ido conformando en revisor de los asuntos jurisdiccionales y legales loca
como uno de sus rasgos basicos. Todo esto ha generado un clima de incon
midad en los tribunales locales, que demandan una nueva delimitacion de co
petencias y un cambio en la jurisprudencia de la Suprema Corte para limitar
actuacion excesiva de la Suprema Corte y de los tribunales del Poder Judic
federal. Por este motivo, la Constitucion deberia contar con reglas competenc
les precisas, que evidentemente reduciria la carga del trabajo del Poder Judic
federal y, sobre todo, seria consecuente con el federalismo.

Un segundo aspecto del federalismo judicial tiene que ver con la necesid:
de que los tribunales locales gocen de todos los principios que aqui se han m
cionado, y que los magistrados y jueces ejerzastatusjuridico y econémico
equivalente a los federales.

A diferencia de la primera cuestion, en donde la Constitucién y el interé:
politico de los reformadores de la misma no se ha manifestado, en este segui
punto, si ha habido algunas relativas mejoras. Las reformas de 1986-1987 inte
taron por primera vez preocuparse por algunas garantias de los jueces y func
narios judiciales locales. En la fraccion Il del articulo 116 constitucional se
consagraron algunas garantias que evidentemente han significado un paso
lante; pero, como se vera con mayor detenimiento cuando se revise suscintam
te la historia del Poder Judicial federal, las modificaciones son insuficientes: Ic
poderes judiciales locales, en términos generales, estan menos protegidos jur
ca, politica y econdmicamente que los tribunales federales frente a las atribucior
constitucionales y metaconstitucionales de los ejecutivos locales.

[I. LAS DISTINTAS ETAPAS HISTORICAS DELPODER JUDICIAL FEDERAL

El Poder Judicial federal en su desarrollo es coincidente con los moment
politicos nacionales. En general, se puede decir que ha sido un poder disminu
si se compara con poderes judiciales como el de Estados Unidos o de Eurc
occidental.

De los tres poderes es, sin lugar a dudas, el mas débil y el mas dependie
del Ejecutivo al grado de que éste no se ha preocupado por limitarlo constit
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cionalmente de manera excesiva como al Legisl@®wimo que lo ha dejado
hacer dentro de sus reducidos confines.

Debe decirse que gran parte del perfil historico del Poder Judicial y de s
papel juridico y politico viene dado por los propios disefios y alcances que s
miembros le han dado, éstos lo han hecho centralista, de poca relevancia co
titucional y politica, y han concebido la Suprema Corte mas como Tribunal d
Casacion que Constitucional.

Seguramente las percepciones de los miembros del Poder Judicial son exf
cables por la cultura juridica decimonofcgue adn prevalece, por el predomi-
nio en el foro de la idea de que el buen abogado es el iuscivilista 0 ¢
iuspenalista, por la infravaloracion del derecho publico, por los defectos de |
educacion juridica que proporcionan las escuelas y facultades de derecho ¢
pais, por no existir la colegiacion obligatoria, y por el predominio de una cultur
juridica escasamente critica.

La historia del Poder Judicial en México es la de un poder tradicionalment
subordinado al Ejecutivo, que ademas ha repetido en su estructura, procedimit
tos y organizacion algunos de los vicios de éste como el verticalismo o la exc
siva centralizacion. Conviene detenerse en algunos hitos histéricos de
desarrollo y evolucién, para después comentar las dos Ultimas reformas, que
nuestro juicio han sido importantes para su independencia y fortalecimiento, pe
gue por si mismas aun resultan insuficientes, y en el contexto del resto de |
poderes pueden ser contradictorias o disfuncionales.

Desde su establecimiento en el México independiepiedemos enumerar
los siguientes periodds:

1) Etapa de definicion de caracteristicas basicas: 1824-1882. En esta fase
Poder Judicial determina sus caracteristicas: centralizador, ajeno a los asun

28 En efecto, casi coincidente con la reforma que impidio la reeleccién de los legisladores €
1933, en 1934 se limitd la inamovilidad judicial. Sin embargo, esta Ultima se reintrodujo en 194¢
mientras que la reeleccion a los legisladores no se ha vuelto a contemplar. La reeleccion de
legisladores representaria, en el contexto politico nacional, un mayor conocimiento por parte
los legisladores de los problemas del pais y evidentemente més independencia del Ejecutivo.

29 En efecto, casi coincidente con la reforma que impidié la reeleccién de los legisladores €
1933, en 1934 se limit6 la inamovilidad judicial. Sin embargo, esta Ultima se reintrodujo en 194¢
mientras que la reeleccion a los legisladores no se ha vuelto a contemplar. La reeleccién de
legisladores representaria, en el contexto politico nacional, un mayor conocimiento por parte
los legisladores de los problemas del pais y evidentemente méas independencia del Ejecutivo.

30 Es necesario tenerse en cuenta ademas a la Constitucion de Apatzingan de 1814, y el m
de integrarse y operar de los tribunales novohispanos. Sobre este Ultimo asgeSwberanes
Fernandez, José Luis, “Tribunales ordinarios”,Lexs Tribunales de la Nueva Espafidéxico,
UNAM, 1980, pp. 37-70.

31 Ademas de los numerosos trabajos del profesor Héctor Fix-Zamudio sobre el Poder Judici
mexicano, debe verse Cabrera, LugibPoder Judicial federal mexicano y el Constituyente de,1917
México, UNAM, 1968.
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politicos, y su 6rgano maximo entendido, preponderantemente, como Tribun
de Legalidad.

2) Etapa de sometimiento a un régimen no democratico personalizado. Es
periodo de la dictadura porfirista. Durante esos afos, sale de la esfera del Po
Judicial el Ministerio Publico para integrarse al Ejecutivo; se perfeccionan la
caracteristicas definitorias de la etapa anterior, sobre todo, la no intervencion c
Poder Judicial en ningun tipo de asunto politico y su caracter de Tribunal ¢
Legalidad, y, en general, el Poder Judicial encubre las ilegalidades del porfiriat

3) Etapa de relativa independencia (1917-1928). La Constitucion de 1917 e
tablecié algunas bases de independencia judicial y suprimié la Secretaria de J
ticia. También aparece la jurisdiccion social en la orbita del Ejecttivo.

4) Etapa de sometimiento a un régimen no democratico institucionalizad
(1928-1944). Se pierde la independencia judicial ganada parcialmente en
Constitucion de 1917, se deroga la inamovilidad judicial y se fortalecen los tri
bunales administrativos.

5) Periodo de aligeramiento o de autoatencion interna (1944-1986). Es es
fase se recupera la garantia de inamovilidad judicial de 1917; se intenta soluc
nar el rezago judicial debido al centralismo del Poder Judicial federal y en e:
pecial el de la Suprema Corte, y la estructura y organizacion judicial aumen
de tamario.

6) Fase de la autonomia gradual (1986- ?). Comprende las dos Ultimas ref
mas. Su nota distintiva es la independizacion y profesionalizacién paulatina d
Poder Judicial, que aproximadamente coincide con la apertura gradualista a
democracia del actual régimen politico.

1. Etapa de definicién de caracteristicas basicas

Nuestro modelo es una copia del norteamericano en cuanto a su estructu
La Constitucién de 1823y la actual carta magna, ademas de algunas reforma:

32 Gonzalez Oropeza, Manuel, “El Desafio de la Justicia. La Administracion de Justicia y e
Estado de derecho en Méxicd’ex Torredn, Coahuila, México, agosto de 1995, pp. 15 y ss., sefiala
cémo el propio Poder Judicial dio nacimiento a tribunales ajenos a él mismo en 1924 cuando
Suprema Corte decidié el caso de Guillermo Cabrera reconociendo el caracter de tribunal a las Ju
de Conciliacion y Arbitraje. Es necesario indicar que parte de la polémica juridica en el siglo XIX
se centré en la negativa de Ignacio L. Vallarta para admitir el contencioso administrativo que Te!
dosio Lares impulsé en la ley para el arreglo de lo contencioso administrativo, de 25 de mayo
1853; pues siendo presidente de la Corte Vallarta, en el fallo dictado el 27 de junio de 1879, relati
al amparo interpuesto por los sefiores Alvarez Rul y Miranda e lturbe en contra del ayuntamier
de la ciudad de México, Vallarta se opuso a la Ley de Lares y a la posibilidad de los Tribunales
lo Contencioso. Para conocer la influencia juridica de Lares y sus ideas sobre el contencioso ad
nistrativo, vid. Lares, Teodosid,.ecciones de derecho administratidéxico, UNAM, 1978 (ver-
sién facsimilar y con prélogo de Antonio Carrillo Flores) pp. 329-400.

33 Debe recordarse que, en la carta de Apatzingan de 1814, la designacién de magistrados
Supremo Tribunal de Justicia y del Auhal de Residencia eran designaciones del Supremo Con-
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significativas como la de 1928, dan cuenta de lo que aqui se dice. Sin embart
el funcionamiento real del Poder Judicial mexicano ha distado mucho de par
cerse al estadounidense. ¢Cudl es la razén?

Posiblemente la causa principal tenga que ver con la subordinacion al Ejec
tivo y la preponderancia de éste, lo que ha imposibilitado el juego de los pes
y contrapesos en el sistema constitucional y politico. También, no debe perder
de vista la influencia juridica continental, principalmente de Espafia, puesto qt
aunque el modelo formal fue el norteamericano y las atribuciones de la Suprer
Corte de Justicia fuesen semejantes a las de la corte norteamericana, la .
prema Corte mexicana funcion6 durante mucho tiempo como Tribunal de Ultim
Alzada.

Asi, es conocido que en la primera mitad del siglo XIX, la Suprema Cortt
fue mas un Tribunal de Apelacién de los asuntos civiles y penales que se Ve
tilaban en la capital de la Republica que un Tribunal de Competencia cor
centrada para asuntos constitucionales y de competencia entre 6rganos
Estado.

El Poder Judicial no logra asumir relevancia politica hasta la instauracion de
finitiva del juicio de ampar® en los articulos 102 y 103 de la Constitucion
de 18575 pues a través de ese maximo juicio o recurso fue posible que la St
prema Corte hiciera interpretacion constitucional y controlara la constitucionali
dad de los actos de las autoridades, principalmente del Poder EjéEEs/tal
la trascendencia del amparo, que si no se hubiese creado un recurso o medic
impugnacion similar, el estado de debilidad del Poder Judicial federal seria h
potéticamente hoy en dia mayor que el actual, asumido que no existiesen in
gramente las debidas garantias de independencia, unidad, inamovilida
permanencia, carrera judicial, entre otras.

greso. En cambio, la Constitucion de 1824 se apart6 del sistema de la de 1814; pero, y principalme
en esto del modelo norteamericano, ya que la designaciéon de los magistrados de la Corte Supre
se confié a las legislaturas de los estados y no al sistema mediante el cual el presidente propor
el Senado aprueba que es el norteamericano, y que nuestro pais sigue con las variantes de !
desde 1928Vid. Fix-Zamudio, Héctor, “El Ejecutivo federal y el Poder Judicial”,Ersistema
presidencial mexicano (Algunas reflexionedgxico, UNAM-Porrta, 1988, pp. 274 y 275.

34 Para conocer las disposiciones legales nacionales que dieron origen al aidpBesragan
Barragan, Joséilgunos documentos para el estudio del origen del juicio de amparo 1812-1861
México, UNAM, 1980.

35 Los primeros documentos nacionales que establecieron el amparo fueron la Constitucion |
Yucatan de 1841, el articulo 81, fraccion | del Proyecto de la Minoria en el Congreso de 1842,
obviamente el articulo 25 del Acta de Reformas de 1847.

36 Para Reyes Heroles, Jesus, “Estudio preliminar’Maniano Otero: Obras, recopilacion,
seleccion, comentarios y estudio preliminarl, México, PorrGia, 1967, p. 80, tanto Otero como
Rejon, padres del amparo mexicano, ademas del conocimiento de los precedentes nacionales se
ron influidos por la obra de Alexis de Tocqueville Democracia en Américaegun la traduccién
de Sanchez Bustamante.
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La Constitucion de 1857 también fue importante para el Poder Judicia
federal; pues, ademas de establecer un procedimiento en el articulo 92
eleccién indirecta para los magistrados de la Suprema Corte, establecio
regla de que el presidente de la Suprema Corte sustituyera al presidente
la Republica en sus faltas absolutas o temporales, que propicid distintas cc
secuencias politicas. Por una parte, el acceso de Benito Juarez por prime
vez a la presidencia de la Republica, los conflictos entre Juarez y el genet
Gonzélez Ortega por la interpretacion de la norma en cuestion, y el descon
cimiento que hizo José Maria Iglesias de los resultados electorales del ai
1876.

En razén a estos conflictos de poder tan frecuentes que suscitaron la a
bicion politica de los presidentes de la Suprema Corte, en 1882, Ignacio |
Vallarta como presidente del maximo tribunal propuso al presidente de |
Republica en turno, Porfirio Diaz, la reforma al articulo 79 de la Constitu-
cion, que evidentemente fue aceptada por Diaz y promulgada el tres de ¢
tubre de ese afio.

Dos cuestiones fundamentales, sin embargo, marcan la historia de la Supre
Corte —en la segunda mitad del siglo XIX y especialmente antes del desarrol
del porfiriato—, y definen para mal algunos de sus rasgos actuales. Por una pa
la imposibilidad para conocer de asuntos politicos, y por otra, el proceso c
centralizacion judicial federal que consolidé la preeminencia del Poder Judi
cial federal sobre los poderes judiciales locales, que dio, y esto es ciert
uniformidad a las decisiones, respetabilidad y seguridad juridica a sus res
luciones. Sin embargo, se repitid el esquema centralizador del Ejecutivo y ¢
inhibi6é todo posible proceso de fortaleza e independencia de los poderes j
diciales locales.

Desgraciadamente, el impedimento para conocer de asuntos politicos toda
hoy esta vigente, se origin6é en los argumentos de los detractores de José M:
Iglesias. Iglesias sostuvo que el amparo deberia proceder respecto a leyes o0 a
de autoridades que no tuvieran un origen legitimo, tanto de tipo electoral con
cuando se violaran disposiciones constitucionales o legales para su integraci
o designacion.

El punto de vista de Iglesias fue desestimado por juristas como Vallarta y pt
las decisiones de la propia Suprema Corte. Vallarta opiné que el precepto cor
titucional en el que se apoyaba Iglesias (el articulo 16 de la Constitucion c
1857, semejante al actual de la de 1917) habia sido mal interpretado por Iglesi
pues debia distinguirse entre legitimidad de origen y competencia, y que la cor
petencia a la que se hacia alusién en la Constitucidon era un concepto estric
mente juridico relacionado con las atribuciones concretas de una autoridad y
respecto a su origen.
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Con esta elucubracion adicionada con la jurisprudencia norteamericana de
épocad” el maximo recurso judicial y medio de proteccion de los derechos hu
manos, que es el amparo, se fue tornando improcedente en materia electore
politica, hasta el grado de que la propia legislacion sobre el amparo establece
improcedencia del amparo en estos as@htos

El Poder Judicial federal y local es, por lo tanto, un poder ciego ante la
irregularidades electorales y carece de la posibilidad de declarar la inconstituci
nalidad de la legislacion electofal.

En cuanto a la centralizacion judicial, que principalmente fue producto de I
interpretacion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion —esta vez sobre
articulo 14 de la Constitucion de 1857—, se comenzd a gestar en la famo
sentencia de 29 de abril de 1869 (caso Miguel Megdribunal Superior de
Justicia del estado de Sinaloa). En su resolucién, la Suprema Corte admitio
procedencia del amparo contra resoluciones judiciales por inexacta aplicacion

37 Entre otros, se trata del famoso asunto LutiseeBorden de 1849, caso sobre esclavitud
resuelto por la Suprema Corte de Estados Unidos en donde ésta sostuvo que no debia revisar c
tiones politicas.

38 Por ejemplo, a partir del 15 de enero de 1988, entrd en vigor la madificacién al articulo 72
fraccion VII de la Ley de Amparo de acuerdo a los siguientes términos: “Articulo 73. El juicio de
amparo es improcedente [...] VII. Contra las resoluciones o declaraciones de organismos y autc
dades en materia electoral...]". Por su parte, la jurisprudencia de la Suprema Corte ha reiterado g
“La violacion de derechos politicos no da lugar al juicio de amparo, porque no se trata de garanti
individuales” (tesis 623, p. 1061, vol. Ill, segunda parte, salas y tesis comunégédedice al
Semanario Judicial de la Federacigmiblicada en el afio de 1989. Tambiuh la tesis de juris-
prudencia nim. 163, denominada incompetencia de origen que sefiala que la autoridad judicial
debe intervenir para resolver cuestiones politidassprudencia. Poder Judicial de la Federagion
82 parte, jurisprudencia comun al pleno y a las salas, México, 1985, p. 272. Lo anterior claramer
en contra del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966 y de la Convencion Int
ramericana sobre Derechos Humanos de 1969, ambos instrumentos internacionales ratificados por
xico el 24 de marzo de 1981, y que, en consecuencia, son ley en el ordenamiento mexicano,
conformidad a lo establecido en el articulo 133 de la Constitucion.

39 Sobre el temaid. Moctezuma Barragan, Javigigsé Maria Iglesias y la justicia electoral
México, UNAM, 1992. No obstante, debe tenerse en cuenta el contenido reformado en 1977 c
articulo 97, parrafo tercero de la Constitucién de 1917 que establece que “la Suprema Corte
Justicia esta facultada para practicar de oficio la averiguaciéon de algin hecho o hechos que con
tuyan la violacion del voto publico, pero sélo en los casos de que a su juicio pudiera ponerse
duda la legalidad de todo el proceso de eleccién de alguno de los poderes de la Unién [...]". De
sefialarse que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién nunca ha realizado ninguna averiguac
También es importante hacer notar que la reforma electoral de 1993 al parrafo décimo noveno
articulo 41 constitucional previ6 una segunda instancia del Tribunal Federal Electoral, integrada p
cinco miembros, cuatro de los cuales deben ser parte del Poder Judicial federal. No obstante, ¢
intento por hacer parte de los procedimientos electorales al Poder Judicial es evidentemente par
e insuficiente, entre otras razones porque el Tribunal Federal Electoral no forma parte del Poc
Judicial; porque la segunda instancia es presidida por ministerio de ley por el presidente del Tribur
Federal Electoral, y porque se trata de una solucién intermedia que no quiere todavia hacer partic
al Poder Judicial de los asuntos politico-electorales. La Unica via de intervencion del Poder Judic
hasta este momento en materia electoral es cuando los jueces penales conocen de la comisi6
algun delito electoral.
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las disposiciones legales secundarias, ya fuesen federales o locales, en violac
flagrante a lo que disponia el articulo 8 de la Ley de Amparo de 20 de enero
1869, que prohibia la procedencia del amparo contra resoluciones judiciales.

Con este precedente, la Corte reafirmd su vocacion de Tribunal de Casaci
mas que constitucional, y también dio pie para que interviniese en las resoluci
nes de todos los jueces y tribunales del pais, sin importar su fuero.

Aunque existieron opiniones en contra como las de Emilio Rabasa, que so
tenia que se dejara a los tribunales de los estados la Ultima palabra en los asu
de su competencia, tal como lo establecia la Constitucion de 1824 y sefiala
que la intervencion del Poder Judicial federal s6lo podia suscitarse cuando
tratara de una auténtica cuestion constituciéhal.

2. Etapa de sometimiento a un régimen no democratico personalizado

Durante el porfiriato, la Suprema Corte no se opuso a la delegacion de fact
tades legislativas al Ejecutivo e ignoré el contenido del articulo 50 de la Con:
titucion de 1857 que prohibia tal delegacién. Se puede decir que durante
régimen de Diaz fue frecuente el uso por parte del Ejecutivo de atribucione
legislativas, que constituye una prueba mas de la sumision del Poder Legislati
y Judicial al presidente de la Republica.

Esta costumbre no ha sido exclusiva de la dictadura porfirista, sino que ¢
este siglo existié hasta la reforma constitucional de 12 de agosto de 1938
articulo 49 de la Constitucion de 1917, que establecié que en ningln caso
otorgaran al Ejecutivo facultades extraordinarias para legislar (salvo los st
puestos del articulo 29 de la Constitucion sobre suspension de garantias
sobre las materias previstas en el segundo parrafo del articulo 131 de la Col
titucién. Esto Ultimo, segun reforma al articulo 49 de la Constitucion de 2¢
de marzo de 1951).

La vision del amparo casacion en este periodo obligé a derogar el recurso
casacion ordinario en algunas disposiciones legales. El 26 de diciembre de 19
se suprimié la casacion del Cddigo Federal de Procedimientos Civiles, aunq
en materia comin persistio en el Distrito y territorios federales hasta el nue\
de septiembre de 1919. Como consecuencia también del amparo casacion a
recieron problemas de rezago judicial, y las reformas de 1884 y 1900 y 19C(
tuvieron entre uno de sus propdsitos limitarlo con semejantes métodos a los e

40 Rabasa, EmilioEl articulo 14 y el juicio constitucionaMéxico, Porrta, 1978, pp. 75-84.
Recientemente, la Declaracion de Querétaro de 10 de noviembre de 1994, firmada por los presidel
de los Tribunales Superiores del pais hizo una critica a la centralizacién del Poder Judicial feder
reivindicé el caracter de Ultima instancia para los tribunales locales, y propuso la creacion del amp:
local y de Cortes Supremas estatales, entre otras recomendaciones. Esa declaracion emané de
Congreso Nacional de Tribunales Superiores de Justicia de los estados.
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pleados en este siglo: aumento en el nimero de ministros de la Suprema Cc
y redefinicion de competenciés.

En el porfiriato debe necesariamente resaltarse la reforma al articulo 91 de
Constitucién de 1857, que separ6 del Poder Judicial la labor de procuracion
investigacion de los delitos. En efecto, hasta la reforma constitucional de 22
mayo de 1990, la Suprema Corte incluyé dentro del organismo judicial al prc
curador general de acuerdo a la tradicion espafiola.

El régimen de Diaz cambio la regla e, inspirdndose en el modelo francés, cr
el Ministerio Publico dependiente desde entonces del Ejecutivo, siendo su titul:
designado y removido libremente por el presidente. Es evidente que esta refor
constitucional coadyuvé a incrementar las atribuciones del Ejecutivo y cercen
al Judicial una de sus mas importantes funciones.

3. Etapa de relativa independencia (1917-1928)

En el siglo XX, encontramos también un proceso de dependencia del Pod
Judicial con respecto al Ejecutivo, situacidon que parece paulatinamente modi
carse a partir de las reformas de 1987 y 1994. La Constitucion de 1917 fi
superior relativamente a la de 1857 en materia de designacion de midistros
magistrados y jueces; de establecimiento de requisitos mas severos para la
signacion de los ministros, y en cuanto a su inamovilidad; asi como de un inten
tibio previsto en el parrafo tercero del articulo 97 para realizar investigacione
que implicaran violacion del voto publiéd.

Suprimio, por otra parte, la Secretaria de Justicia en el articulo 14 transitor
de la Constitucion. La derogacién de esta Secretaria privo al Poder Ejecutivo |
un excelente instrumento de planeacion legislativa, asesoria juridica y disefio ir
titucional. Al extinguirse se pensé que asi el Ejecutivo no iba a violentar la in
dependencia judicial, y que las funciones de asesoria juridica corresponderian
Ministerio Publico, se esfumo la opcién para que el Ejecutivo se organizara
funcionara mediante un profesional y técnico tamiz juridico.

41 Cabrera, Luciopp. cit, nota 31, pp. 54-56.

42 Rabasa habia criticado el sistema de la Constitucién de 1857 de designaciéon de los minist
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién por eleccion popular, critica que a Cosio Villegas
pareci6 acertada desde el punto de vista juridico, pero no desde el politico porque segin él
afios de 1867-1876 fueron los Unicos en los que se puso a prueba sincera y lealmente la Constitu
de 1857. Cosio Villegas, Daniel, “Vida real y vida historiada de la Constitucid85¥, enkEl
liberalismo y la reforma en Méxicd1éxico, UNAM, 1957, p. 543.

43 Para conocer el origen inicial del parrafo tercero del articulo 97 de la Constitucién y st
posterior reforma en 1977, asi como su aplicacion frustrada en 1946 con motivo de la masacre
dos de enero de ese afio en Ledn, Guanajidtdonzalez Avelar, Miguell.a Suprema Corte y
la politica, México, UNAM, 1979.



UNA CONSTITUCION PARA LA DEMOCRACIA 179

Gran parte de la improvisacion en la elaboracién de iniciativas de reforme
o de creacion de nuevas normas juridicas obedece a la falta de disefios juridi
adecuados, y a la ausencia de una dependencia especializadaen ello.

Por otra parte, el procurador general de la Republica como “abogado de
nacion” ejercié poco o nada esa tarea, aunque las reformas constitucionales
1994 parece que daran un giro en ese sentido, pues el actual articulo 102
ultimo péarrafo de la Constitucion establece: “la funcion de consejero juridicc
del Gobierno, estard a cargo de la dependencia del Ejecutivo federal que, p:
tal efecto, establezca la ley”. En cuanto a la preservacion de la independen
judicial es cuestion de hacer un recorrido, aunque sea breve, sobre el Poder
dicial en las dltimas décadas para poner en duda ese aserto.

Una de las grandes transformaciones de esta fase fue el autocercenamie
que el Poder Judicial realizd. En efecto en 1924 en el asunto de Guillermo C
brera, la Corte dio caracter de tribunales a las Juntas de Conciliacion y Arbitraj
lo que ha propiciado la afectacion del principio de unidad y exclusividad judicial
y ha constituido uno de los principales vehiculos de la intervencion del Pode
Ejecutivo en la jurisdiccion social y, posteriormente, administrativa.

4. Etapa de sometimiento a un régimen no democratico institucionalizado
(1928-1944)

Las distintas reformas constitucionales y legales posteriores a 1917 tuvierc
en sus inicios el proposito de fortalecer la figura del Ejecutivo. Por ejemplo, la
modificaciones al texto constitucional de 20 de agosto de 1928 modificaron |
forma de designacién de los ministros de la Suprema Corte, para aparenteme
sustituirlo por el modelo norteamericano, pero con la intencién clara de elimine
el sistema original de la Constitucion de 1917 que proporcionaba al Legisle
tivo, en su conjunto, mas atribuciones en tales designaciones.

La reforma de 1928 evidentemente fortalecié al Ejecutivo en detrimento d
los otros dos poderes, y al situarla en su contexto histérico, se percibe que
aprueba cerca de la construccién del actual régimen politico (la fundacion, pt
ejemplo, del PNR).

Esto entrafid, entre otras cosas, que el Senado o la Comision Permanente
Congreso jamas intentaran ejercer la funcidon que en Estados Unidos si su
practicarse; esto es, la posibilidad de rechazar a los candidatos a ministro p
puestos por el presidente. La reciente reforma de 1994 modific6 nuevamente
forma de designacién de los ministros, pero el actual procedimiento sigue pr
sentando algunos inconvenientes que se comentaran mas adelante.

44 Gonzalez Oropeza, Manuelp. cit, nota 32, p. 15y ss.
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En pleno proceso de consolidacion del actual régimen politico, en 1934, «
modificd en el articulo 94 de la Constitucion el principio de inamovilidad judi-
cial, al sefalarse que los ministros, magistrados y jueces durarian en sus car
seis afios, es decir, un mandato presidencial.

Como se puede apreciar, la reforma rompié con una de las garantias basi
de todo Poder Judicial. Al afectarse la inamovilidad y sujetarla a un period
presidencial se propici6 institucionalmente que el presidente infringiera la in
dependencia judicial e integrara un Poder Judicial a su gusto y medida. Afort
nadamente diez afios después, por reforma de 1944, se restablecio
inamovilidad.

En materia social, orgullo del constitucionalismo mexicano, la caracteristic
fundamental es que su jurisdiccion ha estado bajo la orbita del Ejecutivo. Nc
encontramos con una injerencia mas que notable en la resolucion de los confl
tos sociales. Por ejemplo, en materia agraria, en 1931 se cancel6 a nivel lega
posibilidad de defensa judicial incluyendo el amparo respecto a las resolucion
presidenciales dotatorias y restitutorias de tierras y aguas dictadas en benefi
de los campesinos. Afios mas tarde, en 1934, se establecié la misma disposic
en la fraccion XIV del articulo 27 constitucioral.

La justicia agraria estuvo en manos del presidente de la Republica hasta
afio de 1992 que se establecieron los tribunales agrarios y se derogd la fracc
XIV del articulo 27 de la Constitucidn, aunque dichos tribunales siguen sin pel
tenecer al Poder Judicial.

Lo anterior también ocurre en la llamada materia administrativa. Los tribuna
les administrativa® no forman parte del Poder Judicial. Sin embargo, se ha de
fendido la actual situacion mencionando que el Poder Judicial federal al fin
conoce de todos los asuntos mediante el amparo, que en parte es cierto, perc
resuelve la cuestion. Porque, ademas de la corrupcion que existe en algunos
ellos como las juntas de conciliacién y arbitraje, no hay real independencia e;
terna al estar vinculados financiera, administrativa y, en ocasiones, hasta en
jurisdiccién al Ejecutivo como el Tribunal Fiscal de la Federacion creado el
1936 —aunque en octubre de 1995 se anuncié una reforma para otorgar ma
independencia al Tribunal Fiscal de la Federacion por parte de Guillermo Orti:

45 Por reforma promulgada el 12 de febrero de 1947 al articulo 27, se previé la posibilidad ¢
impugnar mediante el amparo las resoluciones presidenciales que favorecieran a los campesinc
el quejoso poseia certificado de inafectabilidad. La Suprema Corte mediante jurisprudencia permif
promover al amparo si se acreditaba la pequefia propiedad, aunque fuera con otro documento pi
dencial y que el afectado hubiere poseido el inmueble de forma pacifica, continua y publicamer
los cinco afos anteriores. Fix-Zamudip, cit, nota 33, pp. 316-317.

46 Entre los tribunales administrativos mas representativos estan el Tribunal Fiscal de la Fed
racion creado en 1936; el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, establecid
en 1971, los tribunales electorales, el primero de los cuales fue de 1987; el Tribunal Superior Agral
de 1992, entre otros.
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Secretario de Hacienda— o0 carecen sus resoluciones de coercibn como en
caso del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal.

Por otra parte, y a pesar de las Ultimas reformas, la mayoria de los jueces
magistrados de esos tribunales u 6érganos carecen de inamovilidad, autonor
financiera, independencia interna, carrera judicial y vias democraticas de acce

5. Periodo de aligeramiento o de autoatencion interna (1944-1986)

En 1951, se iniciaron importantes modificaciones a la estructura del Pod
Judicial federal. Los cambios fueron de organizacion: se establecio la sala au:
liar de la Suprema Corte compuesta de cinco ministros supernumerarios, y pri
cipalmente se crearon los Tribunales Colegiados de Circuito.

Las reformas tenian por propésito aliviar el rezago de la Corte por su traba
como Tribunal de Casacion o de Ultima Alz&dasi, el conocimiento del am-
paro se dividié: los Tribunales Colegiados de Circuito debian conocer en Ic
amparos de una instancia, las infracciones procesales, y el fondo de los as
tos se encomendo a las salas de la Suprema Corte.

En cuanto a los amparos indirectos o de doble instancia, la competencia
atribuy6 en la alzada, respecto a los actos de las autoridades administrativas
derales y del Distrito Federal, a la segunda sala de la Corte, y consiguientemer
los actos de las autoridades administrativas en la segunda instancia fueron de
competencia de los Tribunales Colegiados.

Como puede apreciarse, el problema basico de la época era la gran cantic
de asuntos a la que se enfrentaba el Poder Judicial federal, principalmente
Suprema Corte. El elevado nimero de casos era consecuencia del aumentc
la poblacion demandante de la justicia federal, de la actividad centralizadora ©
Poder Judicial federal, y del uso del amparo mas como un instrumento de casac
gue de control constitucional.

La centralizacién del Poder Judicial federal y su concepcién como recurso «
casacion o de ultima instancia son marcas que, como se ha dicho, datan del si
XIX, imputables casi en exclusiva al propio Poder Judicial y no al Ejecutivo, y
gue visiblemente han afectado no solo al amparo y al Poder Judicial federal, si
a los poderes judiciales locales que no han desarrollado atribuciones y comy
tencias que en la logica del Estado federal deberian corresponderles. Asimisi
han inhibido que el amparo tuviera un papel mas trascendente en la divisién
poderes, en el sistema de pesos y contrapesos, mediante su consubstancial t
como controlador Gltimo de la constitucionalidéd.

47 Se ha dicho que los cambios se tomaron de las reformas al Poder Judicial en Estados Uni
del afio de 1891.

48 Aqui volvemos otra vez a ver lo importante que resulta para la vida politica y juridica e
adecuado disefio institucional.
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La reforma de 1951 resolvié parcialmente el problema del rezago median
la nueva distribucion competencial que hizo entre la Corte y los Tribunales Cc
legiados; pero, al no ser sus resultados totalmente satisfactorios, y porque p
sentaba algunos inconvenientes respecto a la distribucion competencial realizz
y en otras materi&§,se hicieron algunas reformas a la Ley Organica del Podel
Judicial de la Federacién en 1957-1958.

No obstante, la mas importante fue la reforma constitucional y legal de 196!
Esta insisti6 en aliviar el rezago de la Suprema Corte que para el afio de 19
era de dieciséis mil asuntos. Las modificaciones fueron también para distribu
mejor las competencias y remitir el mayor nimero de casos a los Tribunale
Colegiados de Circuito existentes y a los nuevos que fueron cR8ados.

6. Fase de autonomia gradual

La reforma constitucional de 1986-1987ademas de limitar las competen-
cias de la Corte en materia de legalitlade establecer a su favor facultades
discrecionales de atraccion, y de conferir los asuntos de legalidad a los Tribuna
Colegiados de Circuito, se ocup6 de otras materias: el establecimiento de
derecho a la justicia en el articulo 17 constitucional, y de sefialar algunas g

49 Fix-Zamudio ha resefiado asi los defectos: “[...] no era afortunada la divisién entre violacio
nes procesales y de fondo para establecer la competencia del procedimiento de los juicios de am
de una sola instancia contra las sentencias definitivas de caracter judicial [...]; en segundo lugar, |
un error del legislador secundario, no se establecié la jurisprudencia obligatoria establecida en |
fallos de los nuevos tribunales colegiados. Tampoco se introdujo un eficaz sistema de unificaci
de criterios, a los cuales no se les daba la debida publicidad, lo que provoco criticas de tesis juridi
sobre los mismos problemas. Finalmente [...] la inactividad procesal recayé siempre en el promovel
[...] defecto que producia graves injusticias [...]". (Debe tenerse en cuenta sobre este Gltimo pur
que la reforma de 1951 habia introducido el sobreseimiento por inactividad prodiesd)x-Za-
mudio, Héctor, “La Suprema Corte de Justicia como Tribunal Constitucional’asenuevas bases
constitucionales y legales del sistema judicial mexicano. La reforma judicial 1986/#@&ito,
Porrda, 1987, pp. 377-378.

50 Manuel Gutiérrez de Velasco dice que los Tribunales Colegiados de Circuito tuvieron com
petencia para conocer el fondo de los asuntos al igual que la Suprema Corte de Justicia de la Na
y que la diferencia competencial era sélo de cuantia o de calidad. Los casos mas importantes
reservaron a la Corte. Gutiérrez de Velasco, Manuel, “Algunas reflexiones sobre el Poder Judic
mexicano”, erBoletin Mexicano de Derecho Comparadaeva serie, afio XXVII, nim. 80, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, mayo-agosto de 1994, p. 358.

51 Antes de las reformas de 1986-1987, se modificé en 1982 el titulo IV de la Constitucion. L.
reforma se ocup6 de la responsabilidad de los servidores publicos, pero afecté favorablemente a
miembros del Poder Judicial al no incluirse el procedimiento de destitucién judicial en el nuev
articulo 110 previsto desde 1928 en el articulo 111 de la Constitucion Federal. Este procedimier
de destitucién judicial era iniciado a peticién presidencial y se consideré una intromisién inde
bida del Ejecutivo a la independencia judicial.

52 Fix-Zamudio, desde sus primeros trabajos sobre el amparo y el Poder Judicial, siempre |
defendido por encima de la concepcién de legalidad la de jurisdicciéon constitucional encomenda
ahora a la Suprema Corte. Fix-Zamudio, Hécluitio de amparpMéxico, Porrlda, 1964, especial-
mente el capitulo o ensayo titulado “La jurisdiccion constitucional mexicana”, pp. 198-301.
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rantias judiciales para los tribunales locales, mediante la reforma al articulo 1:
de la Constitucion.

En el articulo 17 se establecié el derecho a la justicia como garantia indiv
dual. Este derecho entrafia una garantia material a favor de los ciudadanos, n
diferente al formal derecho de accion. Significa que las personas deben ten
la certeza de contar con tribunales imparciales e independientes que desa
garan y resolveran de manera publica y transparente las controversias y en
plazos de ley.

El derecho a la justicia, para que sea una realidad, requiere de una profun
transformacion del Poder Judicial, tanto federal como local, de la efectivida
de la carrera judicial, y de que los jueces mexicanos tengan efectivamente |
garantias de independencia, inamovilidad, justa remuneracién, entre otras, g
exige un Estado de derecho.

Por otra parte hizo falta establecer bases o condiciones para favorecer el .
ceso gratuito a la justicia, no soélo respecto a las costas judiciales, sino tambi
en relacién a la asesoria y defensa juridica. También se echa de menos la
secundaria que concrete y precise los contenidos de este derecho.

Después de décadas en la historia del Poder Judicial, la Constitucion se pre
cupd por la situacion de los poderes judiciales locales. En efecto, parte de
reforma de 1986-1987 se interesO por sus garantias judiciales. Timidamente
sefialan obligaciones para los estados, aunque sin llegar al extremo de crea
carrera judicial o de precisar reglas para la designacion de los magistrados
los tribunales locales con lo cual los gobernadores pueden seguir disefiando |
deres judiciales locales a su medida.

En donde hubo un cierto avance fue en materia de inamovilidad para Ic
magistrados aunque no para los jueces, que resultaria con la reforma de 1¢
gue limita la inamovilidad de los ministros de la Corte a quince afios. Tam
bién se establecié la garantia de la adecuada e irrenunciable remuneraci
gue se tomo, al igual que la federal, del articulo tercero de la Constitucio
de Estados Unidos.

Lo criticable de la modificacién en esta materia es que no se dio una reforn
en el sentido del federalismo judicial; ni se dio autonomia presupuestaria a
poderes judiciales locales; ni se establecieron las bases para la carrera ju
cial; ni se previo la existencia del amparo local y de los tribunales constitu
cionales locales; tampoco se llegé al fondo con las garantias judiciale
locales, y, en la designacién de los magistrados de los tribunales locales, |
gobernadores han seguido teniendo un peso mas que notable en el mome
de la designacion.

Al tomar posesion como presidente de la Republica, Ernesto Zedillo prometi
realizar una profunda reforma del Estado. Parte de la promesa y uno de sus |
meros actos de gobierno consistié en enviar a los secretarios de la Camara
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Senadores una iniciativa de reforma constitucional “para la transformacién d
Poder Judicial y la seguridad publics'.

El fin de la iniciativa, segin su exposicion de motivos, era proponer “el for-
talecimiento del Poder Judicial y modificaciones a la organizacién interna, ¢
funcionamiento y a las competencias de las instituciones encargadas de la se
ridad y la procuracion de justicia”.

La iniciativa fue aprobada con algunas modificaciones, y publicadaDaa-el
rio Oficial de la Federaciordel 31 de diciembre de 1994. Los aspectos que
incluye son:

1) La integracién de los ministros de la Suprema Corte y su régimen juridicc

2) La creacion del Consejo de la Judicatura Federal y el sefialamiento en
articulo 100 de la Constitucion de los principios de excelencia, objetividad, im
parcialidad, profesionalismo e independencia como rectores de la carrera j
dicial;

3) La modificacién de la formula Otero y la introduccion de la accion de
inconstitucionalidad;

4) El perfeccionamiento en la regulacion de las controversias constitucionale
y la legitimacién de los municipios en ellas;

5) La posibilidad de impugnar las resoluciones del Ministerio Publico que
determinen el no ejercicio de la accién penal;

6) La introduccién de la ratificacion del Senado en el nombramiento del pro
curador general de la Republica, y

7) El mandato para que todos los cuerpos de seguridad se organicen bajo
principios de legalidad, honestidad, eficiencia y eficacia, asi como la obligacio
para coordinarse en esta materia.

En cuanto a la integracion y régimen juridico, el nimero de los ministros s
redujo a once; se modificd la forma de designacion (el presidente propone ul
terna al Senado y, previa comparecencia de los candidatos, éste los elige |
dos tercios de sus miembros presentes); se fij6 el cargo a quince afios, y
designaciones se produciran escalonadamente de dos en dos ministros cada
afios, de conformidad con el articulo cuarto transitorio de la reforma constit
cional y a partir del afio 2003.

En este punto, los cambios fueron importantes por el avance que significa
No obstante, estan pensados para un Tribunal Constitucional, y éste no pue
ser parte del Poder Judicial.

En México, evidentemente, hace falta un Tribunal Supremo que se ocupe
los casos mas importantes de la jurisdiccion federal y que dirima los conflicto
entre tesis y competencias de los tribunales del Poder Judicial, que debe te

53 El texto completo de la iniciativa del presidente Zedillo con su correspondiente exposicior
de motivos fue publicada en un suplemento del peridgiddacionalde 6 de diciembre de 1994.
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un tratamiento distinto en cuanto a garantias judiciales al del Tribunal Constitt
cional.

La Suprema Corte, tal como quedd después de la reforma de 1994, es
Tribunal Constitucional a medias incrustado en el Poder Judicial, y el Poder Ji
dicial federal no tiene, se les olvidd, el Tribunal Supremo.

El régimen juridico de los ministros de la Corte es mas 0 menos adecua
para un Tribunal Constitucional, pero no para un Tribunal Supremo. No obstant
el método de designacion de los ministros sigue siendo insatisfactorio, porqt
la intervencion del Ejecutivo ademas de causar sospechas en la independer
de los designados ha sido tradicionalmente el mejor vehiculo de control y som
timiento al presidente de la Republica.

La creacion del Consejo de la Judicatura y la determinacion de la carrel
judicial son evidentes progresos. El Consejo de la Judicatura exige tener un il
portantestatusde neutralidad y sus deficiencias ya descritas pueden afectar <
funcionamiento y tareas.

En relacién con las acciones de inconstitucionalidad y las modificaciones a |
férmula Otero, debe sefialarse sobre las primeras que resulta muy criticable, d
de el llamado derecho a la justicia y desde la 6ptica del Estado de derecho, c
los ciudadanos no puedan ocurrir a esos instrumentos, y que exclusivamente
faculte al 33% de los legisladores de los poderes legislativos federales y |
cales con limitaciones en cada ca%asi como al procurador general de la
Republica para iniciar acciones de inconstitucionalidad; y ain mas censurak
es que las leyes electorales no sean susceptibles del escrutinio constitucior
pues las dejan fuera del control de la constitucionalidad, y se violenta co
ello el principio de la supremacia constitucional previsto en el articulo 132
de la Constitucion.

Por otra parte, para hacer efectiva la declaracién general de inconstitucion
lidad (modificacion de la formula Otero), se exige desproporcionadamente el ni
mero de ocho votos favorables de los ministros, y se circunscribe a las accior
de inconstitucionalidad y a algunas controversias constitucionales.

La atencién en la reforma a las controversias constitucionales es, sin lugat
dudas, mas que notable al igual que la introduccion del municipio a ellas. L
lamentable es que aun no sean parte de las controversias constitucionales 0rge
de relevancia constitucional como el Banco de México, el Consejo de la Judic
tura, la Comision Nacional de Derechos Humanos, el Instituto Federal Elector:
o el Tribunal Federal Electoral, entre otros.

54 Ademas de que los distintos poderes legislativos no pueden sino impugnar las leyes que
fraccion Il del articulo 105 sefiala, las acciones de inconstitucionalidad sélo podran ejercitarse den
de los treinta dias siguientes a la entrada en vigor de la ley en cuestion, con lo cual las leyes vigen
antes de la ley reglamentaria del articulo 105 constitucional no pueden someterse a las accione:
inconstitucionalidad.
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Las controversias entonces se entienden como un mecanismo jurisdiccior
para proteger el Estado federal y las competencias de los poderes tradiciona
cuando podrian tener una funcién genérica en la delimitacion de las compete
cias constitucionales de los principales 6rganos del Estado.

Un paso mas hacia el Estado de derecho fue la introduccion de los mecan
mos de impugnacion a las resoluciones del Ministerio Publico cuando éste deci
no ejercitar la accion penal, pues se rompe un absurdo monopolio constitucior
y se somete al Ministerio Publico como a toda autoridad a la revision de st
actos.

En cuanto a la necesaria ratificacion en el nombramiento del procurador p
el Senado o la Comision Permanente, debe comentarse que la medida debe
cerse extensible a todos los secretarios de Estado, y que esta reforma, para
sea realmente trascendente, debe ir acompafada por la modificaciéon del siste
electoral en el Senado para que realmente exista el control legislativo o que
exija una mayoria calificada en la ratificacion.

En adicion a lo anterior, podria pensarse en la eleccion directa y ciudadal
del procurador-fiscal general, y en la separacion definitiva de las funciones c
investigacion de los delitos y la de asesoria 0 patrocinio jurfdied Ejecutivo
mediante la reinstalacion de la Secretaria de JuSficia.

El sistema nacional de seguridad publica y los principios por los que debe
regirse los cuerpos de seguridad indudablemente ayudaran a la profesionali:
cién de estos cuerpos; pero, sin la obligacion de establecer el servicio civil ¢
esa area y en todos los 6rganos del Estado, poco se lograra. Ademas, el sist
nacional de seguridad publica puede ser otro instrumento del poder del cen
sobre y en detrimento de las competencias en este campo de los municipios
de los estados.

I1l. BALANCE DE LAS INSUFICIENCIAS EN LA REGULACION
CONSTITUCIONAL DEL PODER JUDICIAL

Hay una tendencia en el sistema juridico continental de cambio que revalo
el rol o papel del Poder Judicial desde el fin de la segunda Guerra Mundial. E
México, ese fendmeno comenzd apenas a producirse a partir de las reformas
1986-1987 o, si se prefiere, con las reformas del Poder Judicial de Zedillo,

55 Recientemente, el articulo 102, en su apartado A, Ultimo pérrafo se adiciond con un parra
que dice: “la funcién de consejero juridico del gobierno estard a cargo de la dependencia del E
cutivo federal que, para tal efecto, establezca la ley”. Lo que parece un anuncio del posible retor
de la Secretaria de Justicia.

56 Un trabajo actual sobre el ministerio publico en Francia, modelo para el Ministerio Publicc
mexicano puede verse en Nicod, J. C., “El ministerio fiscal en Francialyezes para la Demo-
cracia. Informacién y debatedm. 19, Madrid, 1993.
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con el peso politico que empiezan a adquirir las cuestiones judiciales desde o©
el procurador general de la Republica es miembro distinguido dePPAN.

El interés politico y social por el Poder Judicial evidentemente esta muy biel
porque presionara en el juego de equilibrio entre los poderes y drganos del E
tado. Sin embargo, no es suficiente el interés publico o social, ni que miembr
prominentes de los ambitos de la procuracion de justicia o del Poder Judici
pertenezcan o hayan tenido nexos con los partidos de la oposicion.

Lo que hace falta realmente es un cambio en las reglas que democratice
Poder Judicial y lo eleve al rango en el que mereceria estar en un Estado
derecho democratico. Por ello, conviene repasar su situacion a partir de los pr
cipios o bases del Poder Judicial en un Estado de derecho y evidentemente
los datos de su historia.

La independencia del Poder Judicial mexicano ha estado en entredicho, p
ticularmente desde el régimen de Porfirio Diaz, donde fue complice de much:
de las acciones anticonstitucionales del dictador y con el cercenamiento del M
nisterio Publico de su Orbita.

Pero en este siglo, y con el nacimiento del actual régimen politico la inde
pendencia judicial externa ha sufrido sensiblemente. Aunque en relacion a la i
dependencia externa del Poder Judicial estan involucrados muchos topicos,
necesario poner un ejemplo que sirva como paradigma visible y ése, sin duc
es el procedimiento de designacion de los ministros de la Suprema Corte.

Efectivamente, durante la vigencia de la Constitucion de 1917, se instaurd
actual mecanismo de designacion de ministros de la Suprema Corte —reforr
de 20 de agosto de 1928— que fue norma constitucional hasta el 31 de «
ciembre de 19928 y que hizo de las designaciones de los ministros un instru-
mento en manos del Ejecutivo por la simple razén de que la ratificacion qu
realizaba el Senado o la Comisién Permanente era meramente simbdlica, al
los legisladores en su mayoria miembros del mismo partido.

El actual sistema de designacién tampoco cambia mucho las cosas, dado
actual sistema electoral para el Senado que sobrerrepresenta al partido may

57 En efecto, la figura del procurador general de la Republica ha tenido en el sexenio de Zedil
una relevancia especial. La designacion de un procurador de la oposicién ha significado la afectac
de intereses o personas que en condiciones distintas nuca se hubieran tocado: la familia del ex
sidente Salinas (su hermano Raul Salinas de Gortari), o la consignacién por contrabando y proce
miento del hijo menor de uno de los politicos méas importantes del régimen (Carlos Hank Gonzale:
Imaginemos ahora cémo seria el Ministerio Publico si el presidente no tuviera la posibilidad con
titucional de removerlo libremente o si éste tuviera una legitimidad electoral, o si fuera un érgan
totalmente auténomo del Ejecutivo.

58 EI mecanismo en vigor decia al tenor del articulo 96 de la Constitucion: “los nombramiento
de ministros de la Suprema Corte seran hechos por el presidente de la Republica y sometidos :
aprobacion de la Camara de Senadores, la que otorgard o negara esa aprobacion dentro del
prorrogable término de diez dias. Si la Camara no resolviese dentro de dicho término se tend
por aprobados los nombramientos [...]".
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tario, y porque la voluntad del Ejecutivo es determinante sobre todo cuando
articulo 96 constitucional establece que: “[...] si el Senado no resolviere dent
de dicho plazo, ocupara el cargo de ministro, la persona que dentro de dic
terna designe el presidente de la Republica” o en el segundo parrafo de ¢
norma, que dice: “en caso de que la Camara de Senadores rechace la totali
de la terna propuesta, el presidente de la Republica sometera una nueva, en
términos del péarrafo anterior. Si esta segunda terna fuera rechazada, ocupar:
cargo la persona que dentro de dicha terna, designe el presidente de la Republic

Lo anterior indica claramente que el peso del Ejecutivo sigue siendo excesi\
en la designacion de los ministros, aun pensando en la modificacion del actu
sistema electoral para el Sena8lda gravedad del asunto y que se comentara
mas adelante es la confusion existente entre Poder Judicial y Tribunal Constit
cional.

Si se precisara la diferencia seria claro, por ejemplo, que en el Tribunal Con
titucional podria —aunque en lo particular no estaria de acuerdo en ello— hab
una intervencion del Ejecutivo en las designaciones; pero, en el Tribunal Supr
mo, del Poder Judicial no necesariamente.

Entonces, por lo que se refiere a los actuales mecanismos de designacion
contramos inconvenientes que hacen dificil la independencia externa del Poc
Judicial, aunque debe reconocerse la importancia que en el futuro tendra el pi
cedimiento de escalonamiento en las designackdnes.

Respecto a la independencia interna, debe decirse que hasta la reforma
1994 las capacidades de interferencia de los magistrados y jueces superiores
bre los inferiores han sido notables, y esto como consecuencia de la ausencia
la carrera judicial, y por la existencia de articulos como el actual reformado 9
de la Constitucion que en su primer par&fposibilita al 6rgano de adminis-

59 Primero hay que tener en cuenta la diferencia entre Poder Judicial y Tribunal Constituciong
Respecto al nombramiento de los ministros no tendria por que intervenir el Ejecutivo. En los métod
alternativos de designaciéon podria intervenir el Consejo de la Judicatura, las Camaras del Po
Legislativo, instituciones como las universidades o las barras de abogados que cuenten con presti

60 El escalonamiento en las designaciones no afectara al actual presidente conforme a lo ¢
puesto en el articulo cuarto transitorio de la reforma que sefiala que hasta el afio 2003 comen:
el escalonamiento. Lo que hace que el presidente Zedillo sea paradéjicamente el méas presidencia
de los dltimos presidentes en su relacion con el Poder Judicial: se despidié a los ministros que esta
en sus puestos hasta antes de la reforma (articulo segundo transitorio de la reforma) y pudo con
cionar un Poder Judicial a su gusto y medida, dada la escasa relevancia de la aprobacion del Sen
pues aunque se exige el voto las dos y terceras partes de los miembros presentes, el sistema ele
del Senado sobrerrepresenta al partido mayoritario.

61 El articulo 97, parrafo primero dice: “los magistrados de Circuito y los jueces de Distrito
seran nombrados y adscritos por el Consejo de la Judicatura Federal, con base en criterios objet
y de acuerdo a los requisitos y procedimientos que establezca la ley. Duraran seis afios en el ejerc
de su encargo, al término de los cuales, si fueren ratificados o promovidos a cargos superior
sélo podran ser privados de sus puestos en los casos y conforme a los procedimientos que €
blezca la ley”.
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tracionf?2 y antes a la Suprema Corte para tener bajo el escrutinio mas seve
—que evidentemente puede condicionar la independencia— a los jueces
magistrados al menos durante los primeros seis afios de su encargo.

Esta norma pone bajo sospecha las promesas de una carrera judicial de “
celencia, objetividad, imparcialidad, profesionalismo e independeficia”.

Ademas, resulta fundamental que la Constitucién defina criterios de inde
pendencia. Esa precision obligaria en la legislacion secundaria a sefialar tif
delictivos y sanciones para los que invadan la independencia judicial y, tal ve
en otro terreno proximo, se haga costumbre en el ejercicio diario del Poder J
dicial la institucion del voto particular que enriqueceria el quehacer e inde
pendencia de los tribunales.

La responsabilidad del Estado y del Poder Judicial directa y no subsidiari
no existe hasta ahora respecto a los ciudadanos. Se trata de una gran tarea
diente para el Estado mexicano.

En cuanto a las responsabilidades disciplinarias, éstas exigen un tratamier
adecuado en el funcionamiento del nuevo Consejo de la Judicatura. Serd m
importante que los procedimientos sancionadores concedan al presunto sanc
nado todas las garantias constitucionales y procesales, aunque aqui el evide
problema es que nuestra Constitucion requiere de una revision en cuanto a
garantias constitucionales para establecer algunas béasicas como la presuncior
inocencia y para perfeccionar otras como el derecho a la justicia, previsto en
articulo 17 constitucional entre otr&s.

La cuestion como se indico paginas atrds es que no se entienda la respor
bilidad disciplinaria como un medio de subordinacion jerarquica entre los miem
bros de la carrera judicial, sino como un instrumento de transparencia
profesionalidad interna coincidente y respetuoso de la independencia judicial.

En cuanto a la unidad judicial debe decirse que tenemos un grave problen
Es cierto, que el contencioso administrativo no estd necesariamente en la ort
del Poder Judicial en todos los pai&esin embargo, las magistraturas del tra-

62 La forma de integracién de los consejos de la judicatura y sus atribuciones influyen de mane
determinante en la independencia judicial (interna y exteviid).Terol Becerra, Manuel JosE|
Consejo General del Poder Judiciéfladrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1990, pp. 80-87.

63 Piénsese en algunos escandalos como el del juez federal Polo Bernal, y recientemente
bochornoso asunto del magistrado del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal Abraha
Polo Uscanga que, por mantener su independencia judicial, fue intimidado, torturado y posteric
mente muerto.

64 Véase en este tema los capitulos IV y VI de Rubio, Luis, Magaloni, Beatriz y Jaime, Edn;
(coords.),A la puerta de la ley. El Estado de derecho en Méxibéxico, Cal y Arena, 1994, pp.
119-131y 177-211.

65 En paises como Francia o ltalia, el contencioso-administrativo estd encomendado a érgar
no judiciales.Vid. Diez-Picazo, Luis Mariayp. cit, nota 7, pp. 36 y ss. Existe una tendencia doc-
trinaria en México que promueve la tesis de que las decisiones de los tribunales administrativos
deben ser revisadas por el Poder Judicial. Uno de sus exponentes es Azuela Guitrén, Mariano,
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bajo, agrarias, de proteccién al consumidor, electorales, de la seguridad soci
entre otras no tienen por qué estar en los ambitos del Ejecutivo, ni tampot
tienen que existir limitaciones para acceder a la via judicial para reclamar der
chos como los politicos o los agrarios, en donde hasta fecha reciente se limite
la posibilidad para acudir al amparo.

Si se decidiera conservar la situacion prevaleciente en este area resulta i
prescindible revisar el estatuto juridico de jueces y magistrados de todos es
organos paralelos al Poder Judicial para concederles por lo menos las garani
judiciales de la magistratura del Poder Judicial federal, aunque de antemano
bemos que la independencia judicial en esos “tribunales” siempre estara en e
tredicho.

El estatuto de los jueces, magistrados y ministros debe ser revisado. En
seleccion de los udltimos no tiene por qué intervenir el Ejecutivo, y todas la
designaciones deben ser consecuencia de la carrera judicial. En cuanto a la i
movilidad, no debe repetirse la aberracion de 1934 cuando fue suprimida, pu
una de las claves de la independencia judicial esta en su respeto absoluto e ir
tricto, y el actual articulo 97 constitucional la condiciona para jueces y magistradc

La carrera judicial dependera del Consejo de la Judicatura Federal, de |
reglas que la hagan viable; no obstante, por las criticas que ya hemos sefial
a ese 6rgano es poco probable que tengamos una carrera judicial con todos
criterios que la propia Constitucion determina en su articulo 100. Hace igua
mente falta una regulacion especifica en este apartado del estatuto judicial p
el tema de las inmunidades y responsabilidades de los miembros del Poder
dicial, que evidentemente no deberian ser tratados igual que otros servidores |
blicos por la Ley de Responsabilidadés.

Aplicando criterios modernos y democraticos, el autogobierno judicial muchc
dependera del Consejo de la Judicatura, por eso es necesario desde defini
naturaleza juridica de este drgano, cosa que no se ha hecho, hasta corregir
actuales deficiencias que ya han sido precisadas en este capitulo.

contencioso administrativo. Expresién politica de sumision al Estado de derBevista del Tri-
bunal Fiscal de la Federaciomim. 8, México, agosto de 1988.

66 Por ejemplo, la legislacion espafiola prevé algunos privilegios para los jueces. El articulo 3¢
de la Ley Orgénica del Poder Judicial espafiol prevé una inmunidad, en virtud de la cual los juec
s6lo pueden ser detenidos en caso de flagrante delito o previa orden del juez competente y de
ser entregados inmediatamente al juez de instruccién mas préximo. Otro de sus privilegios es
llamado antejuicio previsto en el articulo 410 de la misma ley que determina que no cabe iniciar |
proceso penal contra un juez sin un procedimiento indagatorio previo del tribunal competente sot
la solidez de los cargos, salvo cuando la accion es ejercitada por el Ministerio Fiscal. Asimismo, |
articulos 57 y 73 de la ley espafiola citada regulan un fuero para los jueces, pues se determina
las causas contra los jueces s6lo pueden ser instruidas y juzgadas por el Tribunal Supremo o
Tribunales Superiores de Justicia, con lo que se alteran las reglas ordinarias de la competencia
dicial.
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La autonomia financiera es un tema que exige revision, pues es la pieza cle
de la independencia judicial. Como ya se ha tratado aqui, no fue sino hasta 1¢
cuando el Poder Judicial federal obtuvo una autonomia relativa presupuestar
al no considerarlo ya como una dependencia mas del Ejecutivo. Sin embargo,
adecuado para conseguir una autonomia financiera mas relevante es neces
seguir el ejemplo de paises de nuestro entorno como Costa Rica, Honduras,
nama, etcétera.

Donde seguramente estaran los problemas mayores sera en la reversion de
tradiciones del Poder Judicial federal, principalmente la centralista. El Poder Ji
dicial debe devolver las cuotas de competencia que les corresponden a los
bunales estatales, y sélo intervenir en las cuestiones federales.

Lo anterior implicard un gran esfuerzo para los tribunales federales, pero qu
za los descargue de un cumulo de trabajo muy importante. Evidentemente, e
reforma debe ir acompafiada de la homologacién en cuanto a los principios col
titucionales de independencia judicial, autonomia financiera, estatuto del Poder .
dicial local, etcétera, en los tribunales locales.

Juridica y politicamente, seria temerario y equivocado regresar 0 reconoc
competencias a los tribunales locales si ellos no se guian por los principios d
mocréticos del Estado de derecho. Federalizar el Poder Judicial sin esta prev
cién significaria fomentar los caciquismos locales y entregar la imparticion vy Iz
administracion de la justicia a intereses locales no precisamente caracterizac
por su respeto a las libertades democréticas o, lo que es peor, a los gober
dores en turno que han repetido y seguirian repitiendo los mismos vicios
actitudes autoritarias de los ejecutivos federales.

En fin, el balance es adverso para el Poder Judicial federal. Las Gltimas r
formas, aunque se sittan en la linea del cambio politico gradualista hacia la c
mocracia en el pais, confirman la historia del Poder Judicial mexicano
centralista porque no se ha federalizado; ajeno a todo asunto politico porque |
leyes electorales no son materia de la revisiéon constitucional; contrario al der
cho de acceso a la justicia por el gran tecnicismo del amparo que, aunque a
no se ha comentado, hace dificil la meta de una justicia accesible a los ciuc
danos, y recientemente, por vedarles el uso de las acciones détintonsalidad
recientemente incorporadas a la Constitucién, y por complicar excesivamente
procedencia (33% de legisladores, voto de ocho ministros, etéétera).

El Poder Judicial sigue lejano aun a una concepcién moderna de equilibr
de poderes, pues 6rganos de trascendencia constitucional como el Banco de |

67 Una critica certera a la regulacion de las reformas constitucionales sobre las acciones
constitucionalidad puede verse en Fix Fierro, Héctor, “La reforma judicial de 1994 y las accione
de inconstitucionalidad”, eArs luris, Revista del Instituto de Documentacion e Investigacion Juri-
dicas de la Facultad de derecho de la Universidad Panamerjcaia. 13, México, 1995, pp.
109-127.
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xico, el Consejo de la Judicatura, la Comisién Nacional de Derechos Humano
el Instituto Federal Electoral no pueden ser parte de las controversias consti
cionales previstas en el articulo 105 de la Constitucion; insensible a la autonon
del procurador general de la Republica por continuar éste en la orbita del Ej
cutivo; infravaloradora del imperio de la ley por no existir hasta el momento un
reconsideracion del papel del derecho en la administracion puablica: no hay S
cretaria de Justicia ni alguna figura como la del abogado del Estado; y en genel
escasamente considerada con la independencia judicial externa e interna, ta
por los mecanismos de designacion prevalecientes y reformados como por |
deficiencias del reciente Consejo de la Judicatura.

Por otra parte, la principal insuficiencia técnica —con incalculables efecto:
politicos— de la dltima reforma es de tipo estructural: no hacer la distincior
precisa entre un Tribunal de Legalidad y un Tribunal de Constitucional. Lo:
Tribunales Constitucionales son por definicién tribunales ajenos y diferentes
Poder Judicial, y los tribunales de legalidad son del Poder Judicial. Hay ausent
en México de los dos: de un Tribunal de Legalidad Supremo y de un auténtic
Tribunal Constitucional y lo que por el momento es y no es la Suprema Cort
de Justicia de la Nacion.

De este balance final no ha dejado muy bien parado el Poder Judicial me»
cano. Es preciso que nos tomemos en serio sus tareas. La Unica forma de te
un Estado de derecho es fortaleciéndolo y situandolo en el lugar constitucion
legal y politico que le corresponde que, para nuestra desgracia, nunca ha teni



CAPITULO SEXTO

EL NUEVO FEDERALISMO

|. RELACIONES ENTRE FEDERALISMO Y DEMOCRACIA

Federalismo y democracia son dos conceptos vinculados, aunque en el pas:
se lleg6 a dudar de elloHoy en dia es incuestionable la relacién entre ambos.
El federalismo es un concepto que refuerza el constitucionalismo y es, para m
chos, un modelo superior al Estado unitario, pues a diferencia de éste, en
Estado federal existen mas centros de decision politica con autonomia. El pod
en consecuencia, se encuentra descentralizado en multiples érganos: muni
pios, entidades federativas y poder central, que en el esquema unitario no exist

El federalismo tiene sustento en la tolerancia. Hace compatibles las distint:
diversidades entre si, y las diversidades con la unidad. No es en modo algu
un modeld excluyente, de suma cero, sino de suma positiva en el cual los mien
bros participan de las decisiones y de los beneficios. El equilibrio federalista tier
mucho que ver con la reciprocidad, el compromiso y la cooperacion. No se trata
una tolerancia indiscriminada, sin limitaciones, porque terminaria negandose a
misma, sino de una tolerancia con limites, y éstos son los procedimientos den
craticos y el respeto por los derechos humanos.

El federalismo implica que la politica es pluralidad y que no existen absoluto:
Se relativiza el sentido politico y se da oportunidad para que las potencialidad
locales se desarrollen a través de instituciones politicas distintas a las central
y mediante formas de organizacion social propias que deben convivir con otr:
maneras de organizarse politica y socialmente.

El federalismo responde a la idea de democracia de cohsgmsesta a la
democracia de mayorias. Es decir, al no ser un juego de suma cero, se entiel
gue las minorias poseen derechos y que ninguna de las partes del Este
debe quedar excluida. La democracia de consenso suma, integra, respeta los

1 Recordar por ejemplo las antinomias de Carl Schmitt. Schmitt, B=otja de la Constitu-
cién, México, Editora Nacional, 1981, pp. 426-436.

2 Sobre los distintos modelos del federalisvioh Lépez Aranguren, Eduardg) federalismo
americano: las relaciones entre poderes en los Estados Unidadrid, Instituto de Estudios de
Administraciéon Local, 1987, pp. 33-59.

3 Lijphart, Arend,Las democracias contemporane&arcelona, Ariel, 1987, pp. 37-50.
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rechos de las minorias y, en general, es un modelo para sociedades diver:
heterogéneas y plurales. Es, sin lugar a dudas, el mejor método para organi
y otorgar autonomia a grupos sociales y politicos distintos.

El federalismo da vida a la idea del origen contractualista del poder y de |
sociedad. Las partes se unen para integrar un todo, tal como lo demuestra nue
tra experiencia o la de Estados Unidos. El Estado se concibe como una entic
integrada por unidades autbnomas, lo que favorece la concepcion de que las
munidades cuentan con derecho béasicos que son intocables. El federalismo ti
entonces una fuerte dosis de legitimidad politica por la oportunidad que tienen |
miembros de participar, de decidir y de recibir beneficios de manera equitativa.

Il. LOS DOS METODOS PARA ABORDAR EL FEDERALISMO

El federalismo, aunque constitucionalmente es una idea moderna atribuic
principalmente al genio de los padres fundadores de Estados Unidos, tambi
posee antecedentes juridicos en el territorio de la actual Suiza, ni tampoco det
despreciarse sus origenes intelectuales en autores modernos como Althus
(1603) y su idea de leonsociatio symbioticaque entendia que el orden politico
moderno a diferencia del medieval se construia de abajo hacia arriba, donde
familia, el gremio, el municipio y la provincia aparecian como organizacione:
necesarias entre el individuo y el Estado.

El motor de estas relaciones era el principio de subsidiariedad de cada ni\
de organizacion respecto a los niveles inferiores: el gremio deberia de cump
lo que la familia no cumplia por si sola; el municipio lo que la familia y el
gremio no podian satisfacer, y asi sucesivamente. Se trata de una cesién de c
petencias hacia arriba, lo que explica constitucional y politicamente la idea m:
contemporanea de las facultades residuales existentes en los Estados federa

La visiones juridicas y filoséficas del federalismo son muy ricas y en ocasio
nes disimiles, pero ambas constituyen una base notable para entender al Est
federal moderno.

Asi, el federalismo tiene dos objetos de estudio diferentes: uno comprenc
varias doctrinas de tipo politico-social que no se detienen exclusivamente en |
aspectos institucionales del derecho constitucional, sino que entrafian actituc
y andlisis de la sociedad; y el otro objeto, entiende que el federalismo es u
teoria juridico-politica.

4 Existen dos maneras béasicas para crear una federacion: 1) Integrando en una unidad cor
nidades preexistentes, y 2) Desde el poder central, “federalizar” para crear entidades autbnoma
5 Vid. Elazar, Daniel Jfederalism as Grand Design. Political Philosophers and the federal
Principle, Boston, University Press of America-Center for the Study of Federalism, 1987. En est:
obra se analizan los planteamientos federales de filésofos como Lebiniz, Kant, Proudhon, Williai

James, Buber y Dewey, entre otros.
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Ambas métodos se complementan. El primero proporciona el marco teéric
y filosofico necesario para entender la vision segunda o institucional.

La cosmovision federalista que rechaza la existencia de un solo centro
decisién politica, de un solo camino para entender y abordar la realidad, y qu
es participe de la idea de nacidn como el conjunto de comunidades libres y pl
rales que integran una comunidad mayor que se identifica respecto a otras sir
lares, para que tenga vigencia y no sea exclusivamente discurso requiere de
otra forma de entender el federalismo, mas modesta si se quiere, pero indisp
sable para posibilitar la idea de federalismo como cosmovisién y como conduc
de los actores politicos y de los grupos sociales.

En otras palabras, si queremos una cultura politica plural, tolerante de I
diferencias en el seno de un mismo Estado, tenemos que empezar por fortale
la concepcion institucional del federalismo. Democracia y federalismo son lo
pilares de la Republica. Abundar en ellos, profundizar en su préactica es hoy u
cuestion de sobrevivencia histérica. El devenir de este siglo nos muestra la fi
gilidad de las organizaciones politicas autoritarias centralistas en tanto que ce
celan los caminos de la libertad y la justicia.

La concepcidn institucional del Estado federal se fundamenta en la pluralida
de centros de poder soberanos coordinados entre si; de tal manera que al got
no federal, competente respecto de todo el territorio de la federacion, se le cc
fiere una cantidad minima de poderes indispensables para garantizar la unic
politica y econdmica, y a los estados federados, competentes cada uno en
territorio, se les asignan casi siempre los poderes restantes.

El modelo federal amplia la esfera del gobierno democrético, y es la form
mas acabada del constitucionalismo; pues, a diferencia del Estado unitario,
donde la divisidon de poderes se basa exclusivamente en las funciones, en el
tado federal se produce una division territorial y de funciones; es decir, el pod
no soélo se divide en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, sino ademas en podere
o atribuciones de la federacion y poderes y atribuciones de los estados y de
municipios, que aumentan el nimero de centros de decision politica, y que
vinculan de manera mas inmediata a los ciudadanos.

Es relevante que la Constitucion de 1917 antes de dividir los poderes d
fina la naturaleza del Estado mexicano y que, ademas de calificarlo de rep
blicano y representativo, lo establece federal que implica que la cuestio
federal es una decision politica fundamental saldada histéricamente en
constitucionalismo nacional, sin la cual es imposible concebir el Estado me
Xicano, y que es preeminente pero, al mismo tiempo, consustancial a la ¢
vision de poderes.

La gran virtud del federalismo es que por una parte promueve la generacic
de los centros de decision politica, pero al mismo tiempo establece la unién en
elementos centrifugos y dispersos mediante la supremacia constitucional, el |
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pel de los Tribunales Supremos y Tribunales Constitucionales y, en algunos c
sos, por los roles que suelen desempefiar las segundas Camaras.

I1l. ALGUNOS MODELOS CONSTITUCIONAEFEDERALES
1. Ojeada al federalismo norteamericano

Aungue ciertamente los Estados federales existentes poseen caracteristi
propias y no hay un modelo Unico de Estado federal, bien podemos decir c
Schwartz y Corwir§, cuando se refieren al federalismo de Estados Unidos, que
un Estado federal debe poseer al menos los siguientes elementos:

1) Una union de entidades comunes;

2) Una distribucion de competencias entre el gobierno central y los locale:
los primeros generalmente con competencias taxativas y los segundos con re
duales;

3) La competencia de cada una de las esferas de gobierno se ejerce diret
mente dentro de sus competencias, sobre todas las personas y propiedades
se encuentran dentro de sus limites territoriales;

4) Cada centro de gobierno esté provisto de un aparato Legislativo, Ejecutiv
y Judicial, y

5) Existe una supremacia del gobierno nacional, dentro de la esfera asigna
en caso de conflicto con el gobierno de los estados.

6 Schwartz, Bernardzl federalismo norteamericano actuladrid, Cuadernos Civitas, 1984,
p. 15.

7 No hay un Unico modelo de Estado federal, aunque éste exige para su existencia de los
guientes elementos minimos: 1) Un Estado integrado por entes de base territorial con competenc
legislativas, direccion politica y administrativas; 2) Una distribucién de los recursos que responc
al reparto de las funciones estatales; 3) Una participacion de las entidades en la organizacion cer
a través de una segunda Camara; 4) El Estado federal tiene una garantia que impide sea modific
el ser federal aun mediante reforma constitucional (decision politica fundamental o clausula c
intangibilidad); 5) En todo Estado federal debe existir un 6rgano o mecanismos de solucié
de conflictos entre los estados miembros y el poder central, de preferencia de orden jurisdiccion
Los anteriores elementos analizados individualmente y en conjunto nos permiten encontrar las re
ciones entre democracia y Estado federal. En efecto, la primera caracteristica nos dice que las €
dades federativas no son simples érganos desconcentrados, sino instituciones con autonomia poli
financiera, juridica y administrativa. La segunda nota distintiva implica la capacidad financiera
hacendaria de las entidades miembros y el manejo auténomo de recursos para cumplir con sus
jetivos. La ejecucion del gasto que corresponda a las entidades debe hacerse sin injerencia d
Federacién y tampoco debe haber intervencién en la determinacién y gestién de los tributos local
La tercera caracteristica alude a las relaciones de colaboracién en la conformacion de los 6rga
centrales y en la participacion de las entidades via la segunda Camara en los asuntos que son
petencia exclusiva del Estado federal como por ejemplo es la politica exterior. La cuarta, que no
una cuestion menor, define la forma constitucional y politica de un Estado particular; esto es, le
caracter federal, y por ser una cuestion fundante y consustancial al Estado, no puede ser ni mc
ficada por el procedimiento de reforma constitucional. Finalmente, la Ultima caracteristica evita
separatismo o el poder exacerbado del poder central al implementar mecanismos jurisdiccionales
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Los Estados federales, principalmente el de Estados Unidos, no son pr
ducto de una concepcidon dogmaética y fija del federalismo, sino construccic
nes maleables y cambiantes. Esto es conveniente traerlo a la luz en Méxi
ahora que se discute el regreso a un auténtico federalismo o un nuevo fec
ralismo; pues, y ésta es la primera critica, no podemos concebir nuestro E
tado federal a partir de la visidon dual que dio origen a nuestro federalismo
qgue prevalecié en Estados Unidos en buena parte del siglo XIX y aun en Ic
inicios de éste.

Es necesario empezar por conocer como fue el desarrollo del federalismo
un pais que si lo ha vivido plenamente para que cuando intentemos construir
nuestro no optemos por un modelo —si es que lo hay— equivocado o disful
cional de acuerdo a las necesidades del México contemporaneo.

El federalismo dual en Estados Unidos tiene su origen en la concepcion
Madison, para quien los estados se unieron para formar la Unién, pero man
niendo su soberania; de modo que el poder central no es sino una criatura p
ducto de la voluntad de los Estados, en donde los poderes del gobierno cent
y los poderes de los gobiernos estatales estan clara y estrictamente definido
separados, por lo que la arrogacion de actividades o funciones nuevas por pe
del poder federal es anticonstituciofal.

La concepcion dual de poderes enumerados y especificados con un poder ¢
tral débil, con entidades igualmente soberanas (el poder central y el local) tuy
una importancia notable y dominante en Estados Unidos con efectos negativ
como la Guerra de Secesion.

La distribucion del poder entre los estados y la federacion se estimaba inm
table, a menos de que se diera una reforma constitucional. Cada poder o aut
dad era totalmente soberana en el ambito de su compétencia.

El federalismo dual, sin embargo, tuvo que abandonarse en Estados Unid
La razon principal obedecio al cambio en la concepcidn del Estado. Las institt
ciones del Estado decimondnico, regulador negativo, no fueron capaces de ¢
frentar las crisis econdmicas y sociales previas al nacimiento del Estado d
bienestar. El federalismo dual era un obstacuieat Dea) pues impedia actuar
con rapidez, proteger derechos, uniformar y armonizar la economia, y solvent

solucién de controversias que en un Estado democratico son los méas imparciales e independien
Vid. Gonzalez Encinar, José Ju#it,Estado unitario-federalMadrid, Tecnos, 1985, pp. 88-
89. Vid. también Lépez Aranguren, Eduardm. cit, nota 2, pp. 36 y 37.

8 Madison, James, “Papers XXXIX y XLVI", el Federalista trad. de Gustavo R. Velasco,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1987, pp. 158-163 y 199-204.

9 Uno de los casos mas significativos de esta posicién, y ya en el siglo XX fue el de Hamme
vs Dagenhart (U.S. 251 - 1918) o en el caso del trabajo infantil, la Suprema Corte consider6 q
las leyes federales ni indirectamente podian regular una cuestiéon estatal como era la produccion
establecimientos fabriles. Schwartz, Bernanl, cit, nota 6, p. 42.
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los nuevos retos que imponia la sociedad y la economia, que exigian mas ct
peracion que separacion.

A partir de la presidencia de Roosevelt y del ddational Labor Relations
Board vs. Jones & Laughlin Steel Cogn 1937 (301 U.S. 1), se abandona la
idea de compartimentos estancos en el federalismo norteamericano.

El modelo federal del Estado del bienestar en Estados Unidos fue el feder
lismo cooperativd® El supuesto basico de este federalismo se concentra en con
partir los poderes y funciones de las entidades del gobierno central, local
municipal. Las funciones no estan parceladas nitidamente entre los diversos |
deres, sino que las responsabilidades: educacion, obras publicas, agricultura,
cétera estan interconectadas al igual que los costos, de manera que todos
niveles de gobierno ademas de pagar su parte, comparten funciones y tare
aunque el gobierno federal es el que marca las directrices federales.

Es importante mencionar que, a diferencia del modelo dual, la esencia d
federalismo cooperativo gira mas en torno a la cooperacion en la direccion
programas que en la elaboracion de léydsos conflictos entre los distintos
ambitos en este modelo se resuelven en primera instancia negociando, y Si ¢
no es posible, la autoridad jurisdiccional es la que tiene la Gltima palabra.

El modelo cooperativo en Estados Unidos entré en relativa decadencia con
crisis del Estado del bienestar. Se ha objetado que tiende a destruir la iniciati
estatal y que quita vitalidad a los planes y programas de los gobiernos locale:
municipales, pero la critica mas fuerte es que tiende a concentrar las lineas me
tras de direccion en el gobierno federal, y en una negociacién donde las par
no son iguales es inevitable que la parte fuerte domine a la débil.

Una muestra de lo que aqui se dice fue la decision de la Suprema Corte
Estados Unidos de 1976, Bational League of Cities vs. Usétgue marco un
hito en el tema federal de Estados Unidos. Por primera vez desde los afios trei
la Corte anul6 una ley federal porque estimé que se violaban competencias |
cales.

Lo anterior ha hecho que en los medios académicos y politicos se hable
un “nuevo federalismo”, que desde la presidencia de Nixon en 1969 ha esta
en la discusién publica. Este nuevo federalismo intenta conciliar las caracteri
ticas del federalismo dual con el cooperativo. La formula de este nuevo fed
ralismo estd aproximadamente constituida por los siguientes elementos:

1) Una descentralizacion funcional de las dependencias federales en favor
los 6rganos locales y municipales;

10 La Pérgola, Antonid.os nuevos senderos del federalisidadrid, Centro de Estudios Cons-
titucionales, 1994, pp. 277-292.

11 Una vision tedrica de este federalismo esta en Reagan, Michael D., y Sanzone, Jakn G.,
New Federalism22 ed., Nueva York, Oxford University Press, 1981.

12 Schwartz, Bernardyp. cit, nota 6, p. 73.
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2) Descentralizacion del poder de toma de decisiones, de responsabilidade
de funciones a entes locales y municipales;

3) Mejor y mas justa distribucion de los ingresos fiscales federales a las e
feras locales;

4) La regulacion por el poder federal del sistema de provision de sefdicios.

Ya en 1982, Ronald Reagan se refirio también al nuevo federalismo, y seg
ramente en la campafia presidencial de 1996, uno de los temas clave entre re
blicanos y demdcratas sera el nuevo federalismo. Para algunos, este renov:
federalismo es una propuesta que, de llevarse integramente a la practica, redu
el papel de los 6rganos federales en la politica interna de los estados y limita
su actuacion a la de un simple proveedor de fondos.

El “nuevo federalismo” encuentra resistencia por parte del gobierno federe
como por parte de quienes reciben ayudas econdmicas o subsidios, pues pier
que los Organos locales no aseguraran su prestacion eficientemente.

Schwartz piensa que las propuestas sobre el nuevo federalismo no daran r
cha atras al reloj constitucional; es decir, a los dias del federalismo dual, da
gue los estados por razones estructurales constitucionales —la supremacia fe
ral— no estaran nunca en igualdad con los érganos federales. Decisiones de
Suprema Corte como el fallenergy Regulatory Commission vs. Mississyppi
el ventilado erEqual Employment Opportunity Commission vs. Wyaoiinegfir-
man el predominio del poder federal, pues es indudable la necesidad de ejercer
poder a escala nacional y la nociéon de igualdad entre los estados y el gobiel
nacional ya no es mas la piedra angular de la estructura del federalismo nortear
ricano.

2. El federalismo canadiense

Un federalismo para nosotros muy importante y no exclusivamente porqu
México ha acordado con ese pais el TLC; sino porque esta en estos momen
en proceso de una nueva definicion, es el federalismo canadiense. Desde
origenes, en 1867, el federalismo canadiense ha intentado diferenciarse norr
tivamente del estadounidense.

13 Sobre este punto, Peterson, Paul E., Rabe, Barry G., y Wong, Kennétheg. Federalism
Works Washington, The Brookings Institution, 1986, pp. 216-236; Peterson,TiRauRrice of Fe-
deralism Washington, The Brookings Institution, 1995, pp. 183-195, y Light, Paulhizkening
Government. federal Hierarchhy and the Diffusion of Accountablitgshington, The Brookings
Institution-The Governance Institute, 1995. Son importantes los andlisis de Dilulio, John J. Jr.,
Kettl, Donald F,The Contract with America, Devolution, and the Administrative Realities of Ame-
rican Federalism A Report of the Brookings Institution’s Center for Public Management, Washing-
ton, 1 de marzo de 1995, pp. 1-66.

14 Schwartz, Bernardyp. cit, nota 6, pp. 102-104.
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En Canad4, las facultades residuales no las tienen los estados, sino la fede
cién. En sus primeros afios, el federalismo canadiense fue un cuasi-federalisi
por la atribucidon que impuso a los estados el articulo 90 de la Ley Constitucion
de 1867, en donde el gobierno central nombraba un vicegobernador en cada
tidad, que era el jefe formal del gobierno y tenia derecho de veto sobre las ley
locales.

El cuasi-federalismo se fue transformando: se comenzé paulatinamente p
extinguir el veto de los vicegobernadores, y las interpretaciones judiciales, ¢
esa época, del Comité Judicial del Consejo Privado de la Corona —hasta 19
no pudo Canada contar con su propio maximo tribunal— impidieron que se de
plazaran los poderes exclusivos locales a la federacion.

En general, las resoluciones jurisdiccionales del Comité Judicial fueron mu
cercanas al federalismo dual de Estados Unidos: las provincias y el déminio
eran entidades iguales con competencias diferé&ntes.

Con la segunda postguerra, y por el desarrolloNidfare Stateen Canada,
al igual que en Estados Unidos, el poder central o dominio fue asumiendo m
atribuciones mediante distintos instrumentos de federalismo cooperativo previ
tos en ese pais: conferencias intergubernamentales, reuniones entre técnicos
las dos esferas de gobierno, subvenciones federales condicionadas, etcét
ademas de las resoluciones de los tribunales.

Las reacciones al excesivo centralismo del poder federal fueron evidentes
finales de la octava y novena década, y han hecho del tema federal el mas i
portante tépico de la politica institucional de ese pais.

En 1982, el primer ministro Pierre Trudeau propuso una reforma constitucic
nal cuyo nudo gordiano era el tema federal. La nueva Constitucion ademas
“repatriarse’ establecié una Declaracion de Derechos; modific levemente e
sistema de distribucion de competencias en beneficio de los estados, y rigidi
los procedimientos de reforma constitucional.

Aunque Quebec se opuso a la reforma porque queria mas competenciz
ésta fue aprobada. En el afio 1987, la fractura politica entre Quebec y
resto de Canada era insostenible. Para solucionarla se pacté politicame

15 El nombre oficial de dominio de la Norteamérica britanica se escogié con la intencién de
evitar la palabra reino, que podria herir las susceptibilidades de sus vecinos estadounidenses.
palabra “dominio” esta tomada del Salmo 72, versiculo 8: “dominara de mar a mar, desde el r
hasta los confines de la tierra”.

16 Para los antecedentes del federalismo canadieidsdRuiz Robledo, Agustin, “Canada, un
federalismo casi olvidado’Revista de Estudios Politicasueva época, nim. 69, Madrid, julio-sep-
tiembre de 1990, pp. 201-215.

17 Canada era el Unico Estado independiente que no podia maodificar libremente su Constitucic
ya que era el Parlamento britanico a quien pertenecia dicha competencia. Los intentos de “repa
cacion” de la Constitucién en 1927, 1936, 1964, y 1971 fracasaron y no por una negativa britanic
sino porque los propios canadienses no se ponian de acuerdo: la imposibilidad de conseguir un p:
entre el poder central y las provincias era el problébidem p. 208.
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tel® una nueva reforma constitucional en el lago Meech que contemplaba in
cialmente el reconocimiento de Quebec como una “sociedad distinta”; ge
rantias para mantener la identidad cultural de Quebec, de forma especial
materia de inmigracion; limitar el poder financiero de la Federacion; derech
de veto para Quebec en las reformas constitucionales que este estado c
siderara contrarias a sus intereses, y participacion en la eleccion de los
gistrados al Tribunal Supremo.

Juridicamente, estos acuerdos se tradujeron en diecisiete articulos de un
yecto de reforma constitucional. Sin embargo, el Pacto del lago Meech no ¢
transformo en Ley Constitucional, pues las legislaturas de los estados atlan
cos no lo ratificaron, con lo que este tema es el mas explosivo hasta para la ct
tinuidad e integridad de Canada como hoy lo conocéfnos.

El reconocimiento del lago Meech de Quebec como “sociedad distinta” pa
rece ser la cuestion mas criticada por las legislaturas angl6fonas, y nos da a
mexicanos la ocasion para pensar en Chiapas, y las propuestas de autonomie
Ejército Zapatista de Liberacion Nacional.

3. El federalismo aleman

El federalismo alem&fresulta importante para nosotros por tres razones. Er
primer lugar, porque la ley fundamental de Bonn de 1949 desarrolla un sisten
de centralizacion legislativa en la federacion y de descentralizacién administr:
tiva en losLanderen casi todas las materias, con excepcion de algunas previst:
en la Constitucion, en donde los estados o la federacion pueden legislar o adr
nistrar en exclusiva.

En segundo lugar, porque en materia financiera la Constitucion fija un por
centaje de distribucidon del impuesto sobre la renta y el de sociedades a par
iguales que evita la manipulacion del legislador ordirfdrip,en el caso del
impuesto sobre el consumo se exige la aprobacioBualesrato del Senado
para la distribucion de las participaciones.

En tercer lugar, por el inmenso papel que juega en el sistema federal alem
el Bundesrab Senado, que no es una segunda Camara como en todos los esta
federales en la cual sus miembros son elegidos o por el pueblo o designados |
las legislaturas locales, sino un consejo federal integrado por los miembros

18 Un trabajo actual que expone el conflicto constitucional e institucional en Canadé es Weave
Kenth R. (ed.)The Collapse of Canada®ashington, The Brookings Institution, 1992.

19 Finbow, Robert, “Dependents or Dissidents? The Atlantic Provinces in Canada’s Constitu
tional Reform Process, 1967-1992Canadian Journal of Political Scienceol. XXVII, nim. 3,
Canad4, septiembre de 1994, pp. 465-491.

20 Para una revision del federalismo europeo en genilak-leiner-Gerster, Thomas, Grimm,
Dieter, et al, El federalismo en Europdarcelona, Editorial Hacer, 1993.

21 Articulo 106.3 reformado de la ley fundamental de Bonn de 1949.
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representantes de los gobiernos dd_Ersder, que reciben instrucciones directas
de ellos, y pueden también ser removidos por los gobiernos |8tales.

La primera caracteristica consistente en el centralismo legislativo federal y |
descentralizacion ejecutiva local, que evita los problemas de la doble burocrac
en los Estados federales. En Alemania, s6lo en contadas materias, la federac
tiene su propia burocracia: fuerzas armadas, proteccion de fronteras, ferrocarril
navegacion aérea, seguros sociales, supervision de seguros, Banco Central.

En las demas, aunque sean de competencia de la federacion, aun las fin
cieras, losLander son los encargados de administrarlas. El nivel federal, comc
puede observarse, dependerd mucho de las restricciones o condiciones qu
legislacion federal imponga a los estaddsiader para la administracion de las
competencias federales; esto es, a la libertad que la legislacion federal de
a los estados en la administrackdn.

El sistema federal aleman es notable igualmente por su tratamiento de |
materias fiscales y financieras. La regla del porcentaje en impuestos tan releve
tes para la economia nacional como el de la renta o el de sociedades impider
legislador ordinario reducir 0 negociar esos porcentajes participables, y adem:
fortalecen la independencia de las haciendas locales. También es trascendent
regla que asigna los productos de los impuestos a la federaciorl, émdtes o
a los municipiog4

En cuanto al papel d8undesrat pieza clave en el federalismo aleman, hay
gue decir que su intervencion es permanente: aprueba, rechaza o modifica le)
0 programas que tengan incidencia directa en los Estados. El método de des
nacion de los senadores los hace vicarios de los gobiernos locales, y por tar
defensores a ultranza en el seno federal de esos intereses.

El hecho de que gran cantidad de leyes federales y reglamentos del gobiet
federal requieran de su aprobacion nos da una idea de que estamos en prese
de una Camara auténticamente representante de los derechos de las €ntidades.

Ciertamente, el sistema federal aleman no esta exento de criticas. Para al
nos, es necesario reforzar la planificacion integrada y ain mas la centralizaci
legislativa, y para otros, es prioritario reducir la excesiva centraliz&cEs,. a
todas luces, un federalismo cooperativo surgido en sus términos actuales desp

22 Stern, KlausDerecho del Estado de la Republica Federal Alemafedrid, Centro de Es-
tudios Constitucionales, 1987, pp. 455-465.

23 Bothe, Michael, “Federalismo y autonomia region&yvista Espafiola de Derecho Consti-
tucional afio 3, ndm. 8, Madrid, mayo-agosto de 1983, p. 84.

24 Las reglas basicas para la distribucién de atribuciones, cargas y recursos en materia financi
entre la federacion, losander, y los municipios esta en los articulos 104a a 115 de la ley funda-
mental de Bonn de 1949.

25 Alberi Rovira, EnochFederalismo y cooperacion en la Republica Federal Alemistzalrid,
Centro de Estudios Constitucionales, 1986, pp. 132-160.

26 Bothe, Michaelop. cit, nota 23, pp. 91 y 92.
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de la postguerra, que se ha visto beneficiado por el papel y preponderancia
Alemania en el concierto europeo y mundial, y porque las tensiones nacionalist
dentro de Alemania aun no son tan graves como en el caso de Quebec, en
nada.

Sin embargo, por el excesivo papel de su Senado, se ha convertido en
riesgo para la posicion misma d&lindestagy del parlamentarismo aleman y
hasta del sistema de partidos, a merced del poder de veto suspensivo del Ser
gue se manifiesta cuando la oposicién gobierna la mayoria déradgr

De lo anterior, ahora que estamos repensando nuestro federalismo, convie
destacar a manera de hipotesis inicial en este capitulo que el federalismo me
cano no puede ser entendido:

1) Como federalismo dual en el sentido norteamericano y canadiense del sig
pasado y principios de éste;

2) Ni como un federalismo cooperativo que permita la centralizacion exclu
siva o casi —en democracia— en la federacion de los poderes por la via juridic

3) El federalismo que podriamos construir debe atender a un nuevo enten
miento sobre el rol politico de la federacion en los estados que comentaré
adelante; a una precisidon conceptual y constitucional de las competencias en
los distintos 6rdenes de poder; a una delimitacion y cambio en la materia fina
ciera, a una drastica reduccion de la burocracia federal en los estados, y a
revitalizacion del municipio y del Senado, asi como de la Suprema Corte o d
futuro Tribunal Constitucional;

4) Asimismo, no podemos replantearnos seriamente el problema federal s
atender el problema indigena. Hacen falta trabajos que concilien los temas r
cionalistas e indigenistas con los federales;

5) Reflexionar también sobre los posibles riesgos de una construccién errén
de la cuestidn federal no es un problema menor. Es seguramente uno de
temas mas espinosos de la agenda politica de la transicion, y la conciliacion en
los intereses de elites, grupos y partidos si no se da o se produce mal en
disefio, puede afectar la integridad misma del Estado; los ejemplos a niv
mundial sobran: Rusia, la antigua Yugoslavia o Canada.

IV. EL FEDERALISMO MEXICANO?27

En México, la formacion del Estado federal, aunque inspirada en el feder:
lismo norteamericano, adoptdé desde el Acta Constitutiva y la Constituciéon d

27 Meéxico desde que se independiz6 de Espafia se constituy6é en 1824 como un Estado fede
dado que la elite politica e intelectual de nuestro pais se vio influida, desde el principio, por
modelo federal de Estados Unidos. Toda la historia constitucional de la nueva nacion ha ests
marcada por la concepcién del Estado federal, salvo dos excepciones durante el siglo pasado:
Siete Leyes Constitucionales, de corte centralista de 1836, y las Bases Orgéanicas, también cer
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1824 caracteristicas propias. Por ejemplo, no se recogié en la primera Consti
cion federal el principio de supremacia constitucional que hoy establece el a
ticulo 133 de la Constitucion, y el control de la constitucionalidad y el caracte
de supremo intérprete de la Constitucion federal no se confirio al Poder Judici
como en Estados Unidos, sino al Congreso General.

El federalismo mexicano de la primera mitad del siglo XIX fue ain mas ra-
dical que el federalismo dual. Se entendié como un federalismo “bilateral”, el
donde el control federal era reciproco de la Federacién a través del Congre
y de los estados a las autoridades federales mediante la protesta de la ma
parte de las legislaturas.

En esos afos y al no establecer la Constitucion de 1824 ninguna regla pe
la distribucién de competencias, la norma fue la concurrencia legislativ:
cuyo control era el sistema bilateral a cargo de la federacién y de los e
tados.

Con el Acta de Reformas de 1847, se establecié ya un sistema de distribuci
de competencias semejante al actual, ademas de introducirse la supremacia c
titucional como en Estados Unidos.

Los procesos de centralizacion legislativa y judicial se desarrollan en la se
gunda mitad del siglo XIX, a partir de la famosisima sentencia de 1869 qu
permitié que a través del juicio de amparo se revisaran las resoluciones de |
tribunales locales, y por medio de la federalizacion de las competencias cons

listas, de 1843. Formalmente el Estado federal mexicanansiarhenta sobre los siguientes prin-
cipios:

“1) Existe una divisién de las competencias entre la federacion y las entidades federativas, es
Ultimas son instancia decisoria suprema, pero exclusivamente dentro de sus competencias (artic
40 de la Constitucion de 1917).

2) Entre la federacion y las entidades federativas existe coincidencia de decisiones fundamente
(articulos 40, 115 y 116 de la Constitucién de 1917).

3) Las entidades federativas se dan libremente su propia Constitucién en la que organizan la est
tura del gobierno, pero sin contravenir el pacto federal inscrito en la Constitucion general, que es
unidad del estado federal (articulo 41 de la Constitucion de 1917).

4) Existe una clara y diafana division de competencias entre la federacion y las entidades federativ
todo aquello que no esté expresamente atribuido a la federacion es competencia de las entide
federativas (articulo 124 de la Constitucion de 1917).” (Carpizo, Jorge, “Comentario al articul
124", enDerechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constituched., México,
Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, 1994, pp. 953-954.)

No obstante lo anterior, y aunque en el siglo XIX las luchas politicas entre liberales y conservador
tuvieron como eje de la contienda el modelo federal y el modelo central, y en el siglo XX la Con:s
titucién hoy vigente de 1917, garantiza el modelo federal bajo los principios arriba enunciados,
cierto es que nuestro pais ha funcionado realmente como un Estado central. Las razones de
deben buscarse en la historia de México y en la conformacién, en el caso del siglo XX, de nues
actual sistema politico, que ha generado por la preponderancia del PRI y por el excesivo poder
presidente mexicano, un centralismo politico, juridico, hacendario y administrativo, que hoy en di
en plena transicion a la democracia en México, se pretende revertir.
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tucionales, principalmente a partir de 1883, cuando se concentrd la competen
para legislar en materia comercial en torno a la Federgtion.

A partir de la Constitucion de 1917 y con el nacimiento de los derechos sc
ciales, hemos tenido en México un “federalismo centralista” con algunos rasgc
del federalismo cooperativo de la postguerra. La razon de este “federalismo ce
tralista” descansa fundamentalmente en la naturaleza del régimen politico, en |
poderes metaconstitucionales del presidente, y formalmente en un incremento
las atribuciones del Congreso con el consiguiente decremento de las atribucior
formalmente locales.

Sobre esto Ultimo, ha habido en los Ultimos afios un intento para robustec
las facultades locales, aunque insatisfactoriamente; por ejemplo, mediante
reforma al Distrito Federal de 1993 o utilizando procesos de descentralize
cion en materia educativa o de sa¥d otras respecto a los mecanismos de
intervencion federal que han procurado moderar el excesivo centralismo d
régimen.

Debe mencionarse que, en México, el uso de las facultades implicitas previ
tas en la fraccion XXX del articulo 73 de la Constitucion no ha sido frecuents
como en Estados Unid8&pues se han realizado hasta el momento mas de trein
ta al articulo 73, la mayoria de ellas para adicionar directamente los poderes
Legislativo federal e indirectamente los del Ejecutivo.

Esto significa que, via reforma constitucional, la Corte no ha tenido que prc
nunciarse abundante y claramente sobre la invasion a las esferas locales, en t:
gue los mecanismos metaconstitucionales le han ahorrado resolver la posil
contradiccién entre el articulo 124 de la Constitucion que dice: “Las facultade
gue no estaexpresamenteoncedidas por esta Constitucion a los funcionarios
federales, se entienden reservadas a los Estados”, y la fraccion XXX del articu
73 de la Constitucion referente a las facultades impli#tasen cambio, si le
han facilitado a la federacién agrandar sus poderes, sobre todo en materia tril

28 Sobre estos temagid. Gonzalez Oropeza, Manué@| Federalismp México, UNAM, Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas, 1995, pp. 11-20 y 101-119; Gémez Torruco, José, “Origenes
evolucién del federalismo mexicandRgvista de la Facultad de Derechagio Ill, nimero 12, To-
luca, México, UNAM, mayo-junio de 1982, pp. 15-41, y Soberanes Fernandez, José Luis, “Intel
vencion”, erLas raices del federalismo y la Constitucién de 182é&xico, H. Camara de Diputados,

LV Legislatura, 1993, pp. 29-37.

29 Ortega Lomelin, Robertd;ederalismo y municipjoMéxico, Fondo de Cultura Econémica,
1994, pp. 25-36.

30 Carpizo, Jorgefrederalismo en Latinoaméricéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 1973, pp. 40 y 41.

31 La Ultima de estas atribuciones en el articulo 73 tuvo que ver con la reforma a la fraccié
XXIIl que faculta al Congreso para expedir leyes que establecieran las bases de coordinacion er
la Federacion, el Distrito Federal, los estados y los municipios, en materia de seguridad public
Diario Oficial de la Federaciorde 31 de diciembre de 1994.

32 La Suprema Corte ha determinado que la Federacion si tiene facultades impBdiéaa-
cién y Estado de Oaxacguinta época, t. XXXVI, p. 1071.
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taria, que constituye uno de los ejemplos méas notorios y notables de concent
cién de poderes en la federaci8n.

En democracia, ¢,cémo funcionaria nuestro esquema federal? Por el momer
me parece formalmente un marco insuficiente por las siguientes razones:

1) Porque los mecanismos de intervencion federal son enormes y las comf
tencias federales también;

2) Porque se precisa a nivel constitucional de una determinacién mas preci
sobre las competencias de cada ambito incluyendo las municipales;

3) Porque debe definirse el esquema financiero federal sobre bases mas jus
que eviten en el futuro el conflicto entre los ambitos, que no debe dejarse ¢
primera instancia a la Suprema Corte de Justicia o, si se creara, al Tribunal Co
titucional, sino a la Constitucion misma;

4) Porque seria muy conveniente precisar qué tipo de federalismo desearnr
desarrollar para dar certidumbre a la Union: dual, cooperativo o un federalism
distinto y acorde a los requerimientos de integracion del mundo moderno que
mismo tiempo dé respuesta al problema de las etnias;

5) Porque el equilibrio de la postransicion lo exige para una adecuada co
solidacion;

6) Porque es necesario potenciar el papel del municipio, del Senado y d
Tribunal Constitucional.

1. Los mecanismos de intervencién federal

Estos son, ademas de numerosos, muy confusos y algunos de ellos innece
rios. La Constitucion contempla los siguientes: suspension de garantias en
articulo 29; desaparicion de poderes en el articulo 76, fraccion V; la resolucic
de las cuestiones politicas en el articulo 76, fraccion VI; la investigacion po
violacidn del voto publico en el articulo 97, parrafo tercero; controversias cons
titucionales en el articulo 105; el juicio politico en el articulo 108 y siguientes
y la garantia federal del articulo 119, primer pargéafo.

A. Suspension de garantias

La suspension de garantias prevista en el articulo 29 de la Constitucion
necesaria para mantener el Estado federal y para enfrentar problemas o conflic
graves en lo social, en lo politico o en lo econémico, tanto a nivel federal com
respecto a una region, a un estado o varios de ellos.

33 Carpizo, Jorgel.a Constitucion mexicana de 19IMéxico, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 1982, p. 251.

34 La obra clasica en estos temas es Gonzalez Oropeza, Maaitervencion federal en la
desaparicion de podereMéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1987, pp. 85-105.
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Sus deficiencias estan en los exclusivos poderes de iniciativa del presiden
en la vaguedad de las causales de suspension; en la no determinacion de
garantias pueden suspenderse, y en la aprobacion por simple mayoria «
Congreso.

Respecto a la primera cuestion, el derecho de iniciativa de la suspension
garantias también podrian tenerlo los poderes locales y hasta los municipios
no como ahora que solo lo tiene el presidente de la Republica.

Sobre la segunda, es preciso que cada una de las causales, ya sea constitt
nalmente o mediante ley secundaria, sea claramente determinada.

En cuanto a la tercera, es evidente que algunas garantias o derechos fur
mentales nunca pueden suspenderse como es el caso del derecho a la vida, o
ciertas instituciones constitucional o politicas pueden trastocarse, como que
le permitiera al presidente disolver las Camaras o el Poder Judicial.

En cuanto a lo Ultimo, y por ser necesario, el Congreso deberia tener m
atribuciones de control; es decir, es obligada la existencia de una mayoria ce
ficada del Congreso como también la rendicion final de cuentas al érgano legi
lativo de los poderes transferidos al presidente, para no continuar ponienc
en las manos exclusivas del Ejecutivo el ejercicio y el desarrollo de este mec
nismo.

La suspension de garantias, tal como esta prevista en la Constitucion, he
innecesarios otros mecanismos como el de la desaparicion de poderes; pues
ella el Congreso esta facultado para autorizar procedimientos concretos para
solver cualquier cuestién, por mas espinosa que sea, incluso las derivadas
rebeliones armadas internas o de actitudes separatistas, o de cualesquier otra
cida de enfrentamientos internos o externos.

El ejercicio de esta facultad también podria hacer superflua la garantia fedel
del articulo 119, primer parrafo, con tal de que en el articulo 29 se precisara q
las legislaturas locales o los Ejecutivos locales e incluso los ayuntamientos p
dieran tener el derecho de solicitar la supension de garantias para sofocar re
liones internas, y para tomar medidas en caso de que la Constitucion local
las contuviera.

B. Desaparicion de poderes

La desaparicion de poderes del articulo 76, fracciéon V de la Constitucidl
gue fue usada abusivamente hasta 1978 es uno de los instrumentos federales
carece de sentid8.Las Constituciones locales generalmente preven los supues

35 Gonzalez Oropeza precisa gque el Senado ha intervenido en 63 ocasiones, de 1879 a 197
ha declarado, equivocadamente la mayoria de las veces, la carencia de poderes legitimos de ur
tado, y que quiza s6lo en tres ocasiones procedia la intervencion del Senado. Gonzalez Orope
Manuel,op. cit, nota 28, p. 18.
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tos de desaparicion fisica o juridica de los poderes locales y, en caso de que
se regularan dichas hipétesis, bastaria para resolver cualquier posible laguna
el articulo 116 de la Constitucién estableciera esa obligacion para las entidac
federativas.

El mecanismo de desaparicion de poderes es disfuncional y, ademas, contra
a la autonomia local. Las normas ditnsionales locales deben contar con los me-
canismos de sustitucion de gobernantes y autoridades locales como ya se dijc
las normas federales no deben servir para que las autoridades federales inten
gan en supuestos que corresponden totalmente al orden interno de las entide
a menos de que se pusiera en riesgo el orden federal, y para eso hay proc
mientos como el de la suspension de garantias.

C. Intervencion del Senado en cuestiones politicas de los estados

Otro mecanismo innecesario es el de la fraccién VI del articulo 76 de la Con:
tituciorsé por las siguientes razones:

1) Las cuestiones politicas son cuestiones constitucionales, y por o mism
no es razonable contar con dos mecanismos distintos, por un lado el de la fre
cién VI del articulo 76 y el de las controversias constitucionales del articulo 10-

2) Al tratarse de controversias y no de procedimientos conciliatorios de ami
gable composicion, es preferible que sea un érgano jurisdiccional el encarga
de resolverlas;

3) No debe olvidarse que en el Senado estan representados los estado:
obligar a los senadores de las entidades a tomar partido por una cuestion ¢
atafie a un estado politicamente constituye un dato delicado, porque se pue
actuar como juez y parte y porque se obliga al drgano federal que por anton
masia representa a los estados a resolver con fuerza vinculante cuestiones in
nas, lo que podria causar conflictos dentro del Senado;

4) No debe perderse de vista que la solucion de los conflictos entre los p
deres de un estado también suelen estar regulados por las Constituciones y le
locales, y que resulta un sinsentido romper el orden constitucional interno
permitir a uno de los poderes locales apelar al senado en busqueda de una
tisfaccion que su propio orden constitucional debe brindar;

5) Finalmente, la fraccidn VI del articulo 76, en su segundo supuesto: “[...
0 cuando, con motivo de dichas cuestiones, se haya interrumpido el orden col
titucional mediante un conflicto de armas [...]", el Senado actuara de oficio
dictara su resolucion, representa una atribucion excesiva del Senado que es C

36 Al reinstaurarse el Senado en 1874, como en el caso de la atribucion de desaparicion
poderes, se incluyé una nueva facultad a la segunda Camara: se le concedieron poderes arbiti
sobre las cuestiones politicas que ocurriesen entre los 6rganos de los estados.
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tradictoria con los mismos requisitos pedidos para la suspension de garantias
que, por lo mismo, pone en sus manos una cuestion que légicamente debe
del conocimiento de la totalidad del Congreso y del Ejecutivo. Es decir, la Ultim
hipétesis del articulo 76, fraccion VI tendria que ser objeto de la suspension
garantias.

D. Atribuciones de la Suprema Corte por violaciones al voto publico

La atribucién que se concede a la Corte en el parrafo tercero del articulo ¢
debe ser contextualizada en el momento histdrico en la que fue contemplada
sus términos actuales: en 1977, afio de una de las reformas electorales més
portantes para el proceso de apertura politica del pais, y cuando comenzaba p
a poco a gestarse la idea de que los tribunales podrian intervenir en los asun
politicos.

En democracia, el Poder Judicial seguramente debera conocer jurisdiccion:
mente de las cuestiones politicas y el amparo procedera en materia electora
igual que las acciones de inconstitucionalidad sobre las leyes electorales. E
hara que este mecanismo resulte digno del museditooimal nacional.

Ademads, debe decirse que desde su introduccion, el parrafo tercero del
ticulo 97 ha sido considerado como un instrumento no jurisdiccional de la Cort
gue le resta sentido a su labor propiamente jurisdiccional y que la subordina
la decision politica de otros 6rganos y poderes; pues, por una parte, le son a
buidas facultades de investigacion que son propias de otras instancias y, por o
se le limita en su poder decisional a conclusiones que presentan autoridades ¢
tintas. En fin, este instrumento, al contrario de lo que puede pensarse, en lug
de robustecer la independencia judicial la restringe severadiente.

E. Controversias constitucionales

Por lo que respecta al mecanismo para la solucidon de controversias consti
cionales del articulo 105 de la Constitucion seré a todas luces el mas adecue
para la normalidad democrética. Su éxito dependera de la independencia que
su caso tenga la Suprema Corte de Justicia de la Nacién o, en términos 6ptim
de la independencia del Tribunal Constitucional.

Las reformas constitucionales de 1994 y la vigencia de la Ley Reglamentar
del Articulo 105, en 1995, auguran algin avance en ese sentido. Debe esper:
gue la Corte comience a resolver en su nueva etapa.

37 Un andlisis pormenorizado de esta facultad desde sus antecedentes en 1917, Moctezuma
rragan, JavierJosé Maria Iglesias y la justicia electoraféxico, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 1994, pp. 318-355.
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Sin embargo, la reforma presenta aspectos muy criticables: es muy dudo
gue el Poder Judicial federal sea parte de las controversias constitucionales, \
lo es, seria juez y parte, de ahi la importancia de contar con un Tribunal Cor
titucional totalmente independiente del Poder Judicial federal.

La actual reforma impide que la Corte resuelva controversias constitucionale
referidas a la materia electoral; la reforma exige un nimero excesivo de Vot
de los ministros para que la resolucién que se dicte tenga efectos genera
(ocho)88 evidentemente, la actual reforma no preserva la independencia de
Suprema Corte de Justicia de la Nacion como quedd explicado en el capitulo ¢
Poder Judicial, y, en las controversias constitucionales, no estan legitimados p:
actuar los drganos constitucionales autbnomos, tales como los drganos electc
les, las Comisiones de Derechos Humanos, el Banco Central, etcétera.

No obstante estas criticas, pensamos que las reformas constituyen un progr
notable, pues parece que los mecanismos jurisdiccionales primaran sobre los |
liticos para resolver los conflictos federalg€llo puede significar que la inter-
vencion federal tendera a ser méas civilizada e institucional, aunque para es
totalmente seguros necesitamos transformar politica y constitucionalmente el 1
gimen.

F. El juicio politico respecto a autoridades locales

El juicio politico y, en general, las responsabilidades de los servidores locale
son un mecanismo adecuado de intervencién dentro de sus actuales limites cc
titucionales. A pesar de la idoneidad, existen algunas deficiencias:

1) No se incluye como sujetos de responsabilidades a los presidentes mu
cipales ni a las autoridades municipales, aunque es verdad que de la Con:
tucion, de la ley secundaria, y mediante interpretacion se les podria asimilar;

2) Carece de sentido insistir en que las autoridades locales son responsak
por las violaciones a la Constitucion y a las leyes federales, agregandose a ¢
tinuacién que también lo son por “el manejo indebido de fondos y recursos fe
derales”. Esta ultima parte debe ser derogada en los articulos 108 y 110 de
Constitucién que siguiera una mejor técnica juridica, y

3) No se define en el articulo 110 de la Constitucion lo que son las “viola
ciones graves” que las autoridades locales pueden cometer respecto a la Cc

38 Para algunas de estas critiodd, Fix Fierro, Héctor, “Reformas y adiciones a la Constitu-
cién federal en materia de administracion de justiclaiyario Juridico México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1994, pp. 43-51.

39 Una opinion contraria a lo aqui expuesto puede encontrarse en Burgoa Orihuela, Ignaci
¢Cuando la Federacion es parte en una controveksia?Difusion y Andlisistercera época, afio
1, ndm. 4, Torreén, Coahuila, octubre de 1995, pp. 10-13.
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titucion y las leyes federales y, sin seguridad juridica, para las autoridades loca
puede haber abusos por parte de los érganos federales competentes.

Debe sefialarse, en cuanto a este Ultimo punto, que uno de los supuestos
responsabilidad de las autoridades locales, aunque sin sentido desde 1867,
las autoridades federales son las que publican las leyes federales, podria se
negativa de los gobernadores locales a publicar las leyes de la federacion —ol
gacion establecida en el articulo 120 de la Constitucién—; otras causales de r
ponsabilidad politica tendrian que referirse a los intentos de las autoridad
locales de rescision del pacto federal, o violaciones de las garantias individual
y sociales previstas en la Constitucién federal, entre otras.

El procedimiento para las responsabilidades politicas y penales en contra
las autoridades locales es acertado, al ser la resolucién federal final merame
declarativa y al efecto de que la legislatura local proceda conforme a su ord
interno.

Los mecanismos de intervencion federal por responsabilidad de las autorid
des locales son un ejemplo mas que muestra lo absurdo de la intervencion ¢
clusiva del Senado en la declaratoria de desaparicion de poderes y en la soluc
de las cuestiones politicas. Cualquier intervencion federal en la esfera pol
tica de los estados no puede dejarse en exclusiva a la competencia del Sene
tiene que ser materia por lo menos del conocimiento de ambas Camaras.

G. Los supuestos de la “garantia federal”

La garantia federal es un instrumento de intervencion federal que carecel
de sentido si se diera a las autoridades locales la oportunidad de estar legitima
activamente en el procedimiento de suspensién de garantias. El actual prin
péarrafo del articulo 119 de la Constitucion tiene el inconveniente de no precis
los poderes de la Unién que tienen el deber de proteger a los estados contra t
invasion o violencia exterior, y ha dado lugar, como en el conflicto de Chia
pas iniciado en enero de 1994, a las mas variadas interpreta€ieuague
desde nuestro punto de vista, el Poder Ejecutivo no puede, salvo en casos
extrema urgencia y bajo supuestos de responsabilidad muy precisos y que de
ran estar contemplados en la Constitucién, actuar por si solo.

En cuanto al segundo supuesto del articulo 119, debe decirse que repite
inconveniente de la primera hip6tesis del primer péarrafo del articulo 119 qu
comentamos, pues no hay precision de los poderes federales que deben inte
nir, y ademas como también hemos mencionado, el mecanismo de suspens

40 Rabasa, Emilio O, “El caso Chiapas: aspecto constitucionalRreblemas actuales del
derecho constitucional. Estudios en homenaje a Jorge Cardiérico, UNAM, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas, 1994, pp. 205-302.
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de garantias del articulo 29 de la Constitucion haria innecesaria la “garant
federal” si se diera legitimacion activa a los 6rganos locales.

2. Una mejor y mas clara distribucién de competencias

Al referirnos al Poder Ejecutivo aludimos a la distribucion de competencia:
entre la federacion y los estados. También hemos criticado en este capitulo
posible contradiccién entre el articulo 73, fraccion XXX de la Constitucion y el
articulo 124 que determina, a diferencia del modelo norteamericano y desde 18
gue las facultades que no estan expresamente concedidas por la Constituci6
los funcionarios federales se entienden reservadas a los estados, pues so6lo se
admisibles las facultades implicitas del 73, fraccion XXX, si se entienden com
facultades explicativas y no como nuevas atribuciones del Congreso.

El catdlogo de competencias que Jorge Carpizo expone en su clasio librc
nos sirve para destacar al menos los siguientes aspectos:

1) La Constitucion necesita un titulo federal que dé coherencia al entramac
de competencias que actualmente existe entre la federacion, los estados y
municipios. El titulo federal debe ademas ampliar y reformular, entre otros
los actuales articulos 115y 116 de la Constitucién para detallar el orden interr
de las entidades y municipios, obligarlas a una organizacién democratica,
establecer los mecanismos de coordinacion y de inspeccion federales, asi co
perfeccionar las instituciones de intervencion federal existentes y en el sentic
comentado en este capitulo.

2) Articulos como el 115, el 3, el 27, etcétera aluden a las competencias m
nicipales. Es muy importante, para construir un federalismo de base municipe
gue la Constitucién precise y amplie las competencias exclusivamente munic
pales.

3) Aunque nos hemos acogido al modelo norteamericano de las facultads
reservadas a los estados, no significa que no podamos cambiar a un modelo
cano al aleman o al canadiense en donde se sefialan competencias exclus
para los estados, respecto de las cuales la federacion por ningln motivo poc
intervenir. Esto seria basico, sobre todo, en materia financiera y, por supues
dependiendo de las lineas generales que fueran trazadas respecto a este ten

4) Se precisa de una revision exhaustiva de las competencias federales
articulo 73 de la Constitucién, que le permiten concentrar en la federacion Ic
aspectos mas importantes del pais. La revision deberia ser en el sentido de p:
competencias federales a los estados y municipios, principalmente en el area

41 Carpizo, Jorgepp. cit, nota 33, p. 252. Carpizo distingui6é entre facultades atribuidas a la
federacion, a las entidades federativas, prohibidas a la federacién, prohibidas a las entidades fe
rativas, coincidentes, coexistentes, de auxilio, emanados de la jurisprudencia. Carpizo, siguiend
Mario de la Cueva, niega que en México puedan existir facultades concurrentes.
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nanciera y en la administracion publica. Las reglas de la Ley Fundamental
Bonn son un ejemplo que seguir, pues es inadmisible que las lineas maest
de las finanzas, la planeacion, la educacion, la salud, los medios de comunicac
se realicen sin el concurso efectivo y real de los estados.

5) El Senado debe ser el receptaculo de coordinacién de las facultades co
cidentes, coexistentes y concurrentes. Se precisa de un Senado con nueve
amplias facultades de coordinacion, y que los estados tengan el derecho
organizarse entre ellos para ejercer sus derechos sobre las atribuciones comu

6) Es también trascendente que a nivel local se crearan los Senados de
estados como un érgano de representacion de los municipios de cada entid
Tales senados serian el instrumento de comunicacion de los municipios con
Senado de la Republica y, de manera institucional, con los municipios de otre
estados.

7) Si no admitimos en México la existencia de la concurrencia, estariamo
apostando por un federalismo dual. Esto podria afectar la necesaria coordinaci
entre federacion, estados y municipios. De la concurrencia se deriva la exigencia
un Senado federal fortalecido, y de diputaciones locales y senados locales c
derecho de reperesentacion y de participacion en las atribuciones concurrents

La lista de competencias tendria que cubrir competencias para la federacic
estados y municipios, ademas de una lista de facultades concurrentes. La con
rrencia haria logica la regla de que el derecho federal quiebra al local en mate
de competencias concurrentés.

Tal regla daria a nuestro federalismo orden y armonia internos. Los ejempl
historicos son reveladores de que no puede funcionar ningin pais del mun
moderno sin facultades concurrentes, éstas permiten conciliar competencias e
tereses, y evitan que la federacion imponga su vision politica mediante el derec
de participacion de los estados y municipios en las competencias concurrente:
con un Senado federal fortalecido.

8) La reforma del sistema electoral del Senado de la Republica es impresci
dible para hacer sus reglas mas proporcionales, al igual que la elaboracion
una ley de coordinacion marco respetuosa de los derechos estatales y munici
les. El esquema, para ser completo, necesita de un 6rgano autbnomo técnic
apartidista que se ocupe del federalismo y, aunque no tenga facultades de d
sion, si pueda proponer medidas para salvaguardar las bases de la federac
tener el derecho de iniciativa legal; proporcionar informacién a los ciudadano
partidos y 6rganos del estado; administrar los fondos participables, y por supue
to realizar estudios sobre la temética federal.

42 Sobre las facultades concurrentes y la prevalencia del derecho estatal sobre el vedjional,
Parejo, Lucianol.a prevalencia del derecho estatal sobre el regipMadrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1981.
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3. Las competencias financieras

En términos generales, la distribucion constitucional de facultades fiscales ¢
México es coincidente —realizable por ambos ambitos—, segun los articulc
124 y 73, fraccion VIl de la Constitucidon y con excepcion de las competencia
prohibidas a los estados establecidas en los articulos 117, 73, fraccion IX, 12
y con matizaciones en al articulo 118, asi como las atribuciones fiscales excl
sivas de la federacion previstas en las fracciones X y XXIX del articulo 73 d
la Constitucion, aunque sobre las contribuciones de la fraccion XXIX, los este
dos y municipios pueden participar del rendimiento de las mismas en los térm
nos de la ley secundaria, y las legislaturas locales fijan el porcentaj
correspondiente a los municipios en sus ingresos por concepto del impuesto
bre energia eléctrica.

El capitulo financiero municipal fundamentalmente esta previsto en la frac
cion IV del articulo 115 de la Constitucion. Por lo tanto, el régimen fiscal me-
xicano se puede concretar en los siguientes puntos:

1) Existen algunos tributos reservados exclusivamente a la federacion.

2) No existen tributos reservados en forma exclusiva a los estados.

3) La federacion tiene un poder tributario genérico, basado en la fraccion VI
del articulo 73, y con apoyo en esta norma puede establecer impuestos sobre
materias que le estan reservadas y sobre todas las demas.

4) Los estados tienen un poder tributario genérico para gravar todas las m
terias a fin de cubrir el presupuesto de sus egresos locales, tal como resulta
la aplicacion del articulo 124 de la Constitucion, con la limitacion de no pode
gravar las materias reservadas a la federacion.

5) Por lo tanto, el poder fiscal de los estados es coincidente y coexistente cf
el de la federacion, salvo las atribuciones exclusivas de la federacion, y las pr
hibiciones a los estados.

6) Las contribuciones de los municipios las establecen las legislaturas de I
estados. Corresponde a los municipios tanto la administracién como el produc
de la recaudacion de los impuestos a la propiedad inmobiliaria que establezc
los estadog3

El sistema financiero constitucional respecto al federalismo fiscal se ve con
pletado por la Ley de Coordinacion Fiscal, publicada ebiaio Oficial de la
Federacionel 27 de diciembre de 1978 y que entrd en vigencia el primero de
enero de 1980.

43 El esquema expuesto esta tomado de Mijangos Borja, Maria de la Luz, “La importancia d
redefinir el régimen de facultades constitucionales en materia fiscaEl, ®minario el municipio
mexicano en el umbral del nuevo milenieluca, Gobierno del Estado de México-Universidad Au-
tébnoma de Estado de México, 20 de octubre de 1995.
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Mediante el sistema de coordinacién de esa ley se pretendié principalmen
limitar la duplicidad de contribuciones que pudieran imponer estados y federe
cién, pues constitucionalmente no habria impedimento para ello, tal como se |
explicado.

A mas de 15 afios de entrada en vigor de esa ley, se percibe que los esta
carecen de medios de defensa efectivos dentro del sistema nacional de cool
nacion fiscal; el sistema de coordinacion fiscal determina sanciones para los e
tados que incumplen los convenios de coordinacion, pero no para la federacic
la Secretaria de Hacienda incumple sus obligaciones referidas a la informaci
gue debe a los estados y municipios sobre los ingresos recaudados; las par
paciones a estados y municipios son miniftdes estados estan imposibili-
tados para salirse del sistema de coordinacién fiscal, pues de hacerlo tendr
qgue duplicar sus impuestos, que en términos politicos y financieros seria t
talmente contrario para las haciendas locales; existe una gran inconformid:
de los estados ricos respecto a los criterios de distribucion de las particip
ciones que toman preferentemente en cuenta el criterio poblacional, y el si
tema de coordinacion fiscal ha debilitado en general el papel de las haciend
locales?s

Ante esta evidente y negativa realidad se han elaborado distintas propuest
Por su importancia destacan las del PAN de 1992 y 1994, y la contemplada
el documentod/einte Compromisos por la Democracliaas propuestas van prin-
cipalmente en el sentido de aumentar las participaciones a los estados y n
nicipios y, por provenir del PAN, a un cambio en la férmula de distribucion de
participaciones que atiende preferentemente al factor poblacion, y no a otros criter
referidos a la eficiencia o a la recaudacion federal en los respectivos territorios.

En democracia se podria sostener que un cambio en la Ley de Coordinaci
Fiscal, bastaria para resolver el problema de la injusta distribuciéon de las par
cipaciones y del excesivo poder de la Secretaria de Hacienda y Crédito Public

Nosotros pensamos que eso no seria suficiente; pues, ademas de que n
trata sélo de una cuestion fiscal sino hacend@gh,cambio debe determinarse
en la propia Constitucidn por las siguientes razones:

44 Ruffo Appel, Ernesto, “Federalismo Hacendario” ,Famo nacional: hacia un auténtico fe-
deralismq Guadalajara, Jalisco, 1995, pp. 161-171.

45 Para un andlisis detallado del sistema nacional de coordinacion \idc&hapoy Bonifaz,
Dolores Beatriz,Finanzas nacionales y finanzas estatales. Mecanismos de concilidéico,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicd992. Unpunto de vista critico al sistema nacional
de coordinacion fiscal esta en Arellano Cadena, Rogelio et)s y propuestas. Federalismo fis-
cal, México, Fundacioén Mexicana Cambio XXI. Luis Donaldo Colosio, 1994, y Mufiiz Coulon, Mar-
lene Vanessd,a urgencia de un federalismo fiscal (El ejemplo de Chihuatiasis de licenciatura,
México, UNAM, 1995.

46 Lo hacendario comprende los ingresos, el gasto, el endeudamiento y el patifizbihitus-
grave, Richard A. y Musgrave, Peggy Bacienda publica teérica y aplicagdadrid, Instituto de
Estudios Fiscales, 1986.
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1) Es evidente que la concurrencia en materia fiscal no puede ser evitac
pero es totalmente posible establecer en la Constitucion contribuciones que se
competencia exclusiva de cada uno de los ambitos. Esto evitaria que el legisla«
ordinario cambiara radicalmente el sistema, ya fuera para incrementar el poc
de los municipios, estados o federacién, extremo inconveniente para la segurid
juridica y la gobernabilidad politica.

2) La Constitucion, como sucede en Alemania, también puede estable
cer las reglas de las participaciones sobre los ingresos participables, pe
eliminar también la manipulacion del legislador ordinario y los cambios
bruscos del sistema. Las participaciones de impuestos como el de la ren
tendria que ser un 50% para la federacion y el restante 50% para estac
y municipios.

3) Las dos garantias anteriores: tablas especificas de contribuciones y ba
porcentuales de las participaciones impiden el “centralismo fiscal” y tambié
hacendario de la federacion, y propician la certidumbre en las relaciones fed
rales.

4) Las reglas de participacion en los egresos, en el patrimonio del Estado
en el endeudamiento también deben estar previstas en la Constitucion de man
equitativa.

Es necesario recordar que no solo se trata de un federalismo fiscal, sino t
cendario que debe comprender los mecanismos de gasto a través de la par
pacién también del Senado en la elaboracion del presupuesto federal y ¢
Congreso en el patrimonio del Estado.

5) Las bases de participacion de los estados, regiones y municipios pobr
también deben estar previstas en la Constitucion. No hacerlo equivale a g
nerar inestabilidad politica y social. S6lo el Constituyente originario puede
equilibrar los intereses de los estados y municipios pobres con los de Ic
ricos.

Para incentivar a los estados ricos se podria dejar a las entidades feder:
vas el impuesto sobre el valor agregado que se recaudara en su téfritoric
y solo el fondo participable constituido principalmente por el impuesto sobre
la renta y las contribuciones especiales que fija la federacién, distribuirlo co
criterios de equidad y con miras al desarrollo de las regiones menos afort
nadas.

6) Igual de necesario es que la Constitucion siente las bases de la armoni:
cién entre estados de las contribuciones locales que en forma exclusiva les «
rrespondan para evitar la lucha fiscal e impedir el acrecentamiento de I
desigualdades territoriales. También la Constitucidn podria establecer las b
ses de coordinacién hacendaria intraestatal.

47 Mijangos Borja, Maria de la Lunp. cit, nota 43.
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7) Los municipios deben tener facultades legislativas, entre otras, sobre I
materias que constitucionalmente les correspondan y, para ello, es necesario
formar el articulo 115 de la Constitucion.

8) Es imprescindible adicionar con nuevas facultades al Senado para que <
el 6rgano encargado de conocer y aprobar los distintos fondos participables,
las medidas de fomento a las regiones pobres, de acordar y negociar las tra
ferencias. La idea es hacer del Senado el 6rgano real del federalismo.

9) Los estados, a través de sus legislaturas y senados locales, deben te
derechos de participacion, aprobacion, y, en su caso, de impugnacion sobre tra
ferencias, convenios, retrasos en la ministracion de las participaciones, en
otras medidas.

10) Es posible también crear un érgano autbnomo técnico que sustituya e
sus excesivos poderes a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico y que, a
qgue no tenga las facultades decisorias ultimas, colabore con el Senado en
materias federales, realizando estudios, teniendo el derecho de formular proys
tos e iniciativas de ley; ofreciendo informacion a estados y municipios y a |
federacion; administrando los fondos, y coordinando las labores técnicas y a
ministrativas entre federacion, estados y municiffios.

4. El federalismo administrativo

El gran problema que en México representa la burocracia federal en los €
tados y municipios puede resolverse. El modelo federal aleman es aplicable
nuestra realidad si la administracion de las competencias coincidentes, coex
tentes y concurrentes es cedida a estados y municipios. En este esquema, la f
racion se reservaria el derecho de legislar mediante disposiciones marco y
inspeccionar el cumplimiento de esas disposiciones. La legislacion marco de
federacion no impediria que los estados y municipios en las areas concurren
pudieran a su vez legislar o regular el detalle de las mismas.

La federacién contaria con la burocracia necesaria para sus competencias
clusivas en todo el territorio, y la burocracia de los estados y municipios se e
cargaria de administrar sus competencias especificas como la resultante de
facultades concurrentes, coincidentes y coexistentes. Aun en materia financiera
sistema seria aplicable.

Este mecanismo reduciria el problema de la doble o triple burocracia, y har
gue muchos recursos que se destinan a solventarla pudieran ser usados e
mejor ejecucion de los programas de gobierno a todos los niveles.

48 Esta idea se la debo a Maria de la Luz Mijangos Borja.
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Evidentemente, las partidas presupuestarias para la administracion de las cc
petencias concurrentes tendrian que ser entregadas a estados y municipios,
que la federacion pudiera impedir su entrega sin razon alguna. El cambio pr
puesto, por una parte, armonizaria a nivel nacional los servicios publicos y, p
otra, los haria mas accesibles a los ciudadanos, tanto en su prestacién comc
la posibilidad de éstos para impugnar sus deficiencias juridicamente.

En los dltimos afios, ha habido un intento en este sentido sobre las facultac
en educacion y salu;pero, como observa Salvador Valencia, el gobierno fe-
deral no ha logrado disminuir su preserR€igsto es debido en gran parte a la
ausencia de normas constitucionales que definan de mejor manera las base:
distribucion de competencias como ya se ha sefialado, y que sienten de man
precisa los principios de la descentralizacion o desconcentracién de competenc
concurrentes, asi como también los criterios de colaboracién, negociacion, in
peccion y de mutuo control entre municipios, estados y federacion, dando
lugar decisorio al Senado, y tendiendo como auxiliar al érgano técnico autonon
sobre el federalismo.

5. Los riesgos que deben evitarse

Un auténtico federalismo en México debe evitar los siguientes inconve
nientes:

1) El riesgo del separatismo. Este se produce cuando no hay conciencia de
unidad que es el Estado federal. Son las opiniones de autores como Waitz, S
del y Calhoun, que sostuvieron la tesis de que los Unicos soberanos son los
tados miembros y no la Unién. Las tesis, aunque superadas técnicamente p
confunden federacién con confederacion, pueden tener ropajes modernos y |
grimir, por ejemplo, el derecho de secesién de los estados miembros por razor
no exclusivamente politicas, sino econdmicas y raciales.

Toda teoria auténtica del federalismo debe tender a la unidad, la unidad
lo multiple en el respeto de la pluralidad, en la negacién del absolutismo, y €
la afirmacién de la relatividad. El federalismo es enemigo del centralismo perc
al mismo tiempo, es un defensor de la unidad en la diversidad.

Es cierto que el riesgo del separatismo no so6lo ocurre en los Estados federa
cuando éstos no poseen los mecanismo institucionales y politicos adecuad
sino también en los Estados unitarios. No obstante, en el Estado federal no de
haber razén de tipo institucional o tedrica para posibilitar el separatismo. L
premisa es unidad en la pluralidad. Por ello, pieza clave de todo estado fede

49 Ortega Lomelin, Robertap. cit, nota 29, pp. 79 y s¥id. también Ortega Lomelin, Roberto,
El nuevo federalismo. La descentralizagitéxico, Porrda, 1988.

50 Valencia Carmona, Salvaddderecho constitucional mexicano a fin de sigiééxico, Po-
rrda, 1995, p. 297.
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debe ser la defensa de la supremacia de la constitucional federal y lo que
alemanes llaman la clausula de la prevalenBiandesrecht bricht Landes-
recht5! Por lo anterior, deben superarse los esquemas del federalismo dual

2) Los cacicazgos. Un Estado federal que no esta inmerso en un contex
democratico, tanto de instituciones como de conductas, corre el riesgo, como
sucedido en nuestro pais, de ser la fachada de cacicazgos e intereses locale:
federalismo auténtico debe permitir mecanismos de inspeccion federal que vic
len y garanticen el grado de democraticidad de las instituciones y comportamie
tos locales. En estos momentos de transicion a la democracia en México, |
federalismo mal ententido y peor practicado puede ser el principal vehiculo c
obstruccidn de los partidos politicos nacionales, por ejemplo, mediante el exp
diente de los partidos locales o regionales que se opusieran suscitando sentimi
tos regionalistas al avance de los partidos nacionales opositores, ya sea co
una estrategia desde el régimen, o fomentandose intencionadamente el se
ratismo regionalista por la oposici&h.

3) El riesgo de la desigualdad socioeconémica regional. Actualmente y d
manera aproximada la forma de distribucion de los ingresos participables es 7€
para la federacion, 17% para las entidades federativas, y el resto para los n
de dos mil municipios del pais. Esto explica en gran parte el centralismo
la desigualdad socioeconémigaComo posible solucion a esta injusta distribu-
cién algunos partidos han propuesto por la competencia entre estados de t
fiscal o hacendario para atraer inversiones a los respectivos territorios.

Esta competencia horizontal que traslada el modelo del mercado al ambi
federal puede transformarse en un rompimiento de la unidad y en un distorsi
nador de los equilibrios del Estado federal, con consecuencias tan graves col
el exacerbamiento de los sentimientos nacionales y las salidas separatistas.
ello, este federalismo requiere contar con instrumentos de armonizacion con
aquéllos que establecen bases tributarias similares para todos los estados; ac
dos de recaudacion para fijar un porcentaje que se destine a un fondo de fome
y compensacion interterritorial: equilibrios verticales; esto es, fondos federale
de fomento encargados de mantener un nivel de desarrollo homé&gjéneo.

51 Alberi Rovira, Enoch, op. cit., nota 25, p. 119.

52 Céardenas Gracia, Jaim&ransicion politica y reforma constitucional en Méxiddéxico,
UNAM, 1994, pp. 112-120.

53 El presidente Zedillo en su mensaje con motivo del primer informe de gobierno propust
descentralizar casi dos terceras partes del ramo 0026 que ejerce la Secretaria de Desarrollo St
para entregar esos recursos a los municipios a través de las entidades federativas; medida import:
pero insuficiente porque no va al origen del problema que es el inadecuado disefio institucion
Zedillo Ponce de Ledn, Ernesto, “Mensaje con motivo del primer informe de gobiBirdécional
2 de septiembre de 1995, suplemento especial, p. 7.

54 Ruiz Huerta, JesUs, y Mufioz de Bustillo, Raf&sitado federal/Estado regional: la finan-
ciacion de las comunidades autonom@alamanca, Espafia, Diputacion de Salamanca, 1986.
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4) El riesgo de pensar el federalismo de manera reduccionista. Hay una fuel
tendencia en nuestro medio de pensar que el Estado federal implica exclusiy
mente una forma de organizacion territorial con descentralizacion y autonomi
Sin embargo, existen muchos modelos federales, entre ellos, uno que puede
muy Util para México en estos momentos en que se redescubre como estado |
riétnico. Me refiero a la concepcion federalista no territorial, en donde lo tras
cendente no es la autonomia de base territorial, sino la autonomia que se entie
a partir de sociedades plurales con composicion étnica diversa.

En efecto, en paises como Bélgica se aplica este tipo de federalismo no ter
torial que tiene el propdsito de equilibrar las distintas comunidades linglistice
y culturales del pais. La distribucién de competencias de este modelo no ter
torial se detiene especialmente en las cuestiones culturales y educacionales.

México podria analizar perfectamente experiencias como la sefialada y m
diante los mecanismos institucionales de este federalismo no territorial encontr
respuestas y soluciones a nuestra diversidad étnica, de tal forma que exista
nuevo equilibrio que consolide la diversidad nacional y evite el riesgo de la se
paracion o la inestabilidad politica.

5) El riesgo de no concebir la reforma del Estado. Con ser tan importante |
reforma del sistema federal en nuestro pais, no debe perderse de vista la refo
integral del Estado mexicano. Una reforma a la cuestion federal implica reform:
otras instituciones como el Senado, como el Poder Judicial, posiblemente la cc
formacién de 6rganos nuevos de tipo autbnomo encargados de la solucién de
controversias federales. Se afecta al municipio; tiene que ver con la administr
cién publica; seguramente reducira las atribuciones del Poder Legislativo feder:
limitara el papel tradicional del Ejecutivo, etcétera.

Lo anterior significa que en México no requerimos ya de reformas parciale
porque todas las instituciones estan interrelacionadas.

Nuestra transicion demanda un proyecto completo, un proyecto que pien:
el tipo de Estado y de sociedad que queremos los mexicanos para el sic
venidero.

V. ESBOZO DE UNA NUEVA TEORIA FEDERALISTA

México no ha sido un Estado federal por las siguientes razones:

1) El federalismo, aunque se considera decisién politica fundamental, histc
rica y constitucionalmente no es una realidad tangible. Se trata del problema
la separacion entre constitucion real y formal que solo puede resolverse con el triul
de la transicion democratica y la instauracion de un Estado de derecho den
cratico.
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2) Los poderes centrales se arrogan las mas importantes competencias cc
titucionales, lo que produce un federalismo poco auténtico. El problema aqui ¢
de tipo institucional. Es preciso revisar las atribuciones, qué competencias tiel
la federacién, cuantas se atribuyen a los estados y cudles corresponden a
municipios. También es preciso repensar en las consecuencias politicas, socic
y economicas del actual sistema de facultades concurrentes y exclusivas p
modificar la correlacién de atribuciones, poderes y fuerzas existéntes.

3) El pluralismo politico que arroja el federalismo no siempre tiene base de
mocrética en las distintas entidades territoriales que componen el ser federal,
gue propicia cacicazgos locales. El federalismo democratico so6lo se puede ¢
tender como tal en un esquema global de democratizacion.

4) El manejo y reparto de los recursos no ha llevado a la autonomia de |
entidades, sino al sometimiento de éstas por tratarse de modelos escasam
cooperativos que esconden posiciones sumamente centralistas.

5) La segunda Céamara no representa debidamente las entidades en sus i
reses, y no se concibe como Camara federal, sino como otra Camara legislati
por lo que se limitan las posibilidades de defensa y de las entidades federativ

6) Aunque se cuenta con distintas garantias para preservar el Estado fede
se vulnera el espiritu federal en ocasiones, mediante leyes ordinarias. Lo anter
es reflejo de la ausencia de mecanismos de control que vigilen el equilibrio fe
deral y los derechos y atribuciones de los estados miembros.

7) Es comun que se vulnere el espiritu federal porque institucionalmente r
se tienen drganos de vigilancia del Estado federal. Hasta fecha reciente han s
preponderantemente politicos y no jurisdiccionales. Las garantias de imparcia
dad e independencia en la decisién se han visto afectadas.

México, que es un Estado federal formal, debe avanzar mucho. Considero g
se debe renunciar a las teorias clasicas sobre el federalismo de tipo tradicior
por su caracter reduccionista y obstructivo de la profundizacion democratica n
cional.

La primera concepcidn y la mas clasica, que mantiene que la soberania
divisible y que consiste en un reparto de competencias entre los estados fede
dos y la federacién, no da cuenta adecuadamente de las areas de coordina
entre los municipios, estados miembros y el poder federal, no da cuenta debic
mente de las facultades concurentes o de los llamados dominios intermedios
por su inflexibilidad hace del Estado federal un armazén pesado, incapaz de ¢
respuesta con agilidad y cercania a los reclamos sociales.

55 Para comprender el impacto del disefio instituciondl,Medina Guerrero, Manuela in-
cidencia del sistema de financiacién en el ejercicio de las competencias de las comunidades au
nomas Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1992.
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La segunda teoria, que es la tesis de que los Unicos que son soberanos
los estados federados y que la unién no lo es, ademas de no explicar la diferer
entre federacion y confederacion, no produce diversos centros de decision ¢
mocréatica en una unidad, sino que fomenta la dispersiéon y da lugar a la de
membracion del Estado con el riesgo de acrecentar las actitudes mas irracione
del nacionalismo a ultranza.

La tercera teoria que sostiene que solo la Unidn es soberana y que la au
nomia de las partes se reduce a una descentralizacion politica, limitada basi
mente a la potestad de producir normas juridicas para el gobierno del régim
interno, aunque es acertada en parte, principalmente en su defensa del princi
de supremacia constitucional, cuando se lleva a sus extremos como ha sucec
en nuestro pais se propician terribles desequilibrios a favor del poder central
riesgo de vulnerar el ser federal y de transformar el espiritu federal en un fo
malismo vacio de contenidos.

La nueva teoria y realidad institucional federalista debe partir de los atributc
clasicos del federalismo como la divisién constitucional de funciones de gobie
no; la idea de que las areas asignadas por la Constitucién a cada poder es f
y suprema,; de la formulacion de que ambos niveles de poder actian directame
sobre el ciudadano; de que ambos niveles derivan su poder del pueblo o sober
originario, y que los poderes regionales existen por derecho propio, y no con
una emanacion real o virtual de los poderes centrales.

Lo anterior define el federalismo como una forma de organizacién politice
del Estado y como expresion de dos competencias soberanas en un esfuerzc
conciliacion entre lo nacional y lo regional, y con un sentido incluyente de di
versidades y, sobre todo, como puntual compromiso de unidad e identidad n
cional.

No obstante, la nueva teoria y practica federal debe asumir nuevos contenid
gue los poderes y las funciones de las entidades del gobierno central y local <
compartidos; que debe existir cooperacion en términos equitativos en la direccit
de programas y no meramente en la elaboracion de leyes; que los gobierr
estatales deben participar en el financiamiento, disefio, administraciéon y prov
sion de politicas publicas que afecten su competencia y que se apliquen en
respectivos territorios, y esta teoria debe asumir que el auténtico federalismo
se realizara si no se pone atencion en el nivel mas importante y de contac
directo con los ciudadanos que es el poder municipal.

VI. FEDERALISMO DE BASE MUNICIPAL
En efecto, el nuevo federalismo debe ser formulado desde el municipio hac

el poder federal de la nacién. Debe ser una formulacién tedrica y practica c
abajo hacia arriba y no de arriba hacia abajo. De nada sirve fortalecer las er
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dades federativas frente al poder federal, si éstas son fortalecidas para nege
desconocer la diversidad de centros de decisién que encierra el territorio par
cular, si se niegan las diferencias al interior de los estados, y se limita la aut
nomia y potencialidades de los municipios.

¢ Qué hacer para fortalecer la libertad municipal, su capacidad de decisit
politica en un marco de unidad con las entidades federativas y con el Esta
federal? Una posible respuesta de tipo institucional tiene que partir de una r
forma al articulo 115 de la Constitucion de 1917 para ampliar la competenci
los margenes de autonomia y gestion de los municipios, y esta reforma de
abarcar los aspectos politicos, financieros y sociales de los gobiernosocales

1. Los aspectos politicos

1) Habria que repensar la naturaleza constitucional del municipio. Con la re
forma al articulo 105 de la Constitucién de 31 de diciembre de 1994, podem
ya sostener que el municipio es un poder, tal como cualquier entidad federati
o la federacion misma.

En una reforma de fondo, el municipio no pude ser considerado un orge
nismo descentralizado mas por las consecuencias juridicas y politicas que
ello se deriva. Entre ellas, porque se suele entender que los gobernadores y
organos legislativos de los estados son superiores jerarquicos de las autorida
municipales, lo que limita la autonomia municipal, pues tradicionalmente se h
impedido que sus autoridades puedan mantener relaciéon directa con las aut
dades federales y con las de otros estados, ademas, y no es una cuestion me
al no ser el municipio poder o haber duda sobre ello su estructura y competenc
legislativas y administrativas se subordinan totalmente a las otras esferas.

2) Como consecuencia de lo anterior, es preciso definir el régimen politic
del municipio, ya sea presidencial o parlamentario. Si es presidencial, para q
los municipios cuenten con los tres poderes y los respectivos controles entre el
—en este esquema o en cualquier otro podria ser totalmente factible la reelecc
de los municipes—. Si se estructuran bajo el sistema parlamentario, sera ne
sario que las reglas institucionales se ajusten a un modelo parlamentario den
créatico, principalmente en cuanto a la reeleccion inmediata de los municipies,
sistema electoral y a los mecanismos de control parlamentario.

En todo caso, deben estar determinadas las principales atribuciones del ay
tamiento, las del gobierno municipal, las del Poder Judicial municipal, las de st
6rganos auténomos. Igualmente, la Constitucion debe sefalar los mecanismos

56 Las reformas municipales mas importantes al articulo 115 son las de 1983. Un analisis
las mismas se encuentra en Valadés, Diegdesarrollo municipal como supuesto de la democracia
y del federalismo mexicanoSosta Rica, Instituto Interamericano de Derechos Humanos-Centro de
Asesoria y Promocion Electoral, 1986 (Cuadernos de CAPEL numero 12) pp. 24-33.
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relacion entre municipios, estados y federacion, mediante la introduccion, ent
otras instituciones y procedimientos, del Senado estatal, que sera el 6rgano
representacion de los municipios ante la instancia estatal y federal.

A nivel de legislacidon secundaria se echa de menos una ley reglamentaria
articulo 115 que detalle las lineas basicas de la Constitucion en cuanto a |
organos municipales, pero también respecto a sus competencias politicas, ad
nistrativas, financieras y sociales, y detalle sus mecanismos de relacién entre
resto de los poderes estatales.

3) Es conveniente que el sistema electoral para los municipios sea el de 1
presentacion proporcional con algun umbral de acceso a los asientos en el ay
tamiento Gperrklausgl, dado que la experiencia nacional de conflictos
municipales apunta a que los municipios mexicanos no pueden seguir gobern:
dose con reglas de suma cero producto de la preponderancia del sistema elect
de mayoria en las contiendas locales.

Es necesario entender que los sitios mas sensibles de la politica nacional «
los municipios. La gobernabilidad del pais descansa en ellos y una de las vi
més adecuadas para combinarla con democracia exige una concepcion de
presentacion proporcional que evite privilegiar al partido que en ese momen
sea mayoritario, ademas de adicionar mecanismos constitucionales y juridic
para permitir la conciliacion y la concertacion entre las fuerzas politicas muni
cipales.

Los estudiosos del tema han sefialado que una causa poderosisima de confl
politico en los municipios reside en la conformacion del sistema electoral mt
nicipal, principalmente en las planillas de mayéfi&sta apuesta no descarta
discutir un sistema de mayoria con distritos municipales. Sin embargo, cualqui
decisién dependera del tipo de régimen municipal escogido: presidencial, parl
mentario o semipresidencial.

Es tan profunda la diversidad de los sistemas electorales municipales que |
estados han manejado el mandato de la representacion proporcional estat
cido en la Constitucion en el articulo 115, fraccién VIII de forma tan diversa
que, en algunos de ellos, la presencia de regidores o municipes de la opc
cién es minima.

Institucionalmente y por los ordenamientos locales se ha obstaculizado el d
sarrollo de los sistemas proporcion@edlos parece que para solucionar esas

57 Guillén Lépez, Tonatiuh, “Gobiernos municipales, actores sociales y cambio politico. Ung
perspectiva desde la frontera norte de México”, en Merino, Mauricio (coBrdfusca de la de-
mocracia municipal. La participacion ciudadana en el gobierno local mexjddagico, El Colegio
de México, 1994, pp. 124-12¥/id. también Rodriguez, Victoria, y Ward, M. Pet®pposition
Government in MexicoAlbuquerque, University of New Mexico Press, 1995.

58 Acedo, Blanca, Ruiz, Ricardo, y Vega, Erne&bmunicipio en el marco de la reforma del
Estado. Una evaluacion desde el punto de vista juriditéxico, Centro de Estudios para un Pro-
yecto Nacional, 1992, pp. 24-28.
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diferencias es necesario tomar conciencia de lo fundamental que resulta pare
mayoria de los municipios del pais un sistema electoral de representacion pi
porcional y un régimen parlamentario municipal que, entre otras modificacione:
permita la reeleccidon inmediata de los municipes. Continuar con el esquema p
sidencial tradicional en el @mbito municipal seguira fomentando el conflicto y
la ingobernabilidad del pais.

4) Las competencias municipales deben ser aumentadas. Entre otras, la pc
bilidad de que el ayuntamiento no sélo expida reglamentos, sino leyes para
ambito municipal. Se habla de leyes y no reglamentos municipales por las s
guientes razones: se le da al municipio realmente un nivel de poder publico;
acrecienta su autonomia respecto a las autoridades estatales y federales; puc
desplegar los municipios sus capacidades de innovacion en el disefio instituc
nal; el reglamento en nuestro sistema de fuentes tiene una categoria inferior c
por si mismo hace parecer los poderes de los ayuntamientos como inferior
respecto a los de las legislaturas locales, vy, en fin, las leyes municipales ser
el reflejo de que las primeras y mas inmediatas instancias de comunicacion en
ciudadanos y gobierno tienen la misma dignidad y poderes formales que las |
timas instancias y érganos de la federacion.

Una consecuencia de esto obliga a que los ayuntamientos del pais tengar
derecho de iniciativa legal regulado para otros 6rganos y funcionarios en el g
ticulo 71 de la Constitucion federal.

5) Los mecanismos de intervencion politica de los 6rganos estatales en |
municipales deben ser limitados. El actual procedimiento de suspensién de ayt
tamientos, ni a nivel Constitucional, ni a nivel secundario logra determinar co
claridad cuales son las causales de procedencia. Si se desea mantener este
canismo, al igual que la declaracion de desaparicion de los ayuntamientos, de
guedar precisada al menos la diferencia entre ellos y las posibles causales
dan origen a ambos procedimientos.

Los instrumentos de suspension y revocacion de los municipes atentan con
la autonomia municipal. En su lugar, se deben prever otros como la declaraci
de procedencia, tanto ante la legislatura local o en su caso del propio ayun
miento para que el Poder Judicial estatal o municipal, segin sea el caso, er
al conocimiento de la posible responsabilidad del municipe.

Si se adopta el sistema parlamentario municipal, las legislaturas locales |
podran transformarse en jueces, porque el juicio politico esta reservado a |
sistemas presidenciales. Sin embargo, a nivel municipal podria establecerse
mocién de censura de los funcionarios municipales —los del gobierno— a car
del ayuntamiento.

El mecanismo de intervencion estatal que debe potenciarse para los conflict
entre los érganos internos en un municipio, o entre municipios de un estado
el de las controversias constitucionales. El Tribunal Constitucional del estado
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no el Tribunal Superior del estado debe ser el 6rgano encargado de dirimir |
disputas juridicas dentro de un municipio o entre municipios. Los mecanismc
politicos del articulo 115 constitucional de la fraccion |, parrafo tercero no pue
den ser la norma en un Estado de derecho democrético sino la excepcion, y
mecanismos jurisdiccionales en la normalidad democratica son los que sueler
deben prevalecer.

6) Independientemente del sistema o régimen que se elija para el municipi
parlamentario o presidencial, es un imperativo potenciar sobre todas las instit
ciones municipales la del ayuntamiento. En efecto, el ayuntamiento tiene con
organo legislativo las funciones de legislar, controlar y orientar la accion de
gobierno municipal. Los principales actos del gobierno municipal deben ser col
trolados por el ayuntamiento: el presupuesto, las obras, los servicios, los contl
tos, etcétera, con la posibilidad de crear en el ayuntamiento comisiones
investigacion, para pedir informes al gobierno municipal, para proponer medidz
alternativas. El ayuntamiento debe ser el érgano politico por excelencia de t
municipio. Lo sefialado en el capitulo del Poder Legislativo en relacion a la
principales atribuciones de este poder deben tenerse por reproducidas aqui, y
mas razoén, si el poder municipal sigue copiando los rasgos presidencialistas de
federacion o de los estados.

7) El municipio, como toda la administracion estatal en México, exige un
servicio civil de carrera. En la hipétesis municipal, la necesidad es mas apr
miante porgue el primer contacto del gobernado lo tiene con las autoridades
nicipales, y de nada serviria tener un servicio civil a nivel federal o estatal, si |
parte mas sensible de la administracién no se profesionaliza. Las reglas gener:
del servicio civil de carrera municipal tendrian que ser parte de la ley reglamel
taria o del equivalente o equivalentes en el capitulo municipal del actual articu
115 constitucional.

La importancia del servicio civil de carrera se debe a la coordinacion de la
facultades coincidentes, coexistentes y concurrentes, pues ¢como realizar
coordinacion adecuada y justa para las partes, si la federacidon o los estac
desbordan con sus recursos humanos y capacidad técnica a los municipios’

La participacion municipal bajo este esquema se trasladaria también a to
decision que afecte los intereses locales. Por ejemplo, los municipios direct
mente, colegiadamente o por medio de los senados locales intervendrian en
elaboracion y sancién de documentos comBlah Nacional de Desarrollo

8) Todo municipio precisa de un Poder Judicial propio, que no dependa a
ministrativamente del Poder Judicial del estado respectivo. La independencia
los jueces municipales esta en relacion no solo con los érganos de la entid
federativa, sino principalmente en su vinculacién con los otros érganos munic
pales: ayuntamiento y gobierno municipal.
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El Poder Judicial municipal al igual que el federal o estatal debe regirse pc
los principios sefalados en el capitulo dedicado al Poder Judicial y contar cc
el mismostatuspersonal con el que contarian los distintos jueces federales |
locales.

La competencia de este Poder Judicial municipal sera la que derive de |
leyes y reglamentos municipales, asi como de las competencias y atribucior
municipales que la Constitucion federal y la estatal contemplen, principalment
dirimir las controversias que se susciten entre la administracién publica munic
pal y los particulares, e impartir la justicia de paz.

9) Algunos de los érganos autbnomos que se han analizado a nivel fedel
podrian funcionar no solo a nivel estatal, sino municipal. Tales 6rganos seric
las comisiones o defensorias de proteccion de los derechos del administrado r
nicipal, el érgano electoral municipal, el 6rgano de cuentas municipal, y la cc
misaria municipal. Esta ultima con la intencién de que la seguridad ciudadar
tuviera un tratamiento técnico e independiente de los intereses coyunturales
la politica municipal. En todo caso debe terminarse con la practica viciosa qt
existe en muchos estados que subordina permanentemente la seguridad pub
municipal al mando de los gobernadores de los estados.

10) De forma coherente, el tema de la coordinacion intermunicipal relacione
con la federacion, el estado y los restantes municipios puede, y de manera nr
agil, resolverse con el Senado municipal. A este Senado, y a diferencia del |
la Republica, concurririan representantes municipales con mandato imperativ
ya sea de los electores municipales o, como en el esquema federal aleman,
tendiéndose como representantes de los ayuntamientos, que en todo mome
tendrian el derecho de removerlos. El Senado local coordinaria las atribucion
concurrentes con la federacién y el estado, y también mantendria relacion
de coordinacién con senados locales de otros estados, y seria, junto con el
gislativo local, el drgano encargado de enfrentar los problemas de metropoliz
cién o conurbacién municipal.

11) Se ha propuesto que los gobiernos estatales gestionen las competenc
concurrentes, coincidentes y coexistentes. La gestion de las competencias
los estados serd basicamente municipal. Los estados s6lo administrarian
competencias exclusivas y en algunos casos, por la debilidad municipal y «
manera transitoria, las concurrentes, mientras se dote a un municipio esf
cifico de la capacidad humana y técnica que le permita realizar una gesti
eficaz®®

59 Una obra reciente sobre la necesidad de maodificar la administracion publica municipal es |
de Cabrero Mendoza, Enriquet,al, La nueva gestion municipal en México. Analisis de experiencias
innovadoras en gobiernos locajedéxico, Miguel Angel Porrda-CIDE, 1995.
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De esta forma, los municipios serian los gestores naturales de la activid:
administrativa del Estado mexicano, y los érganos federales, con la concurrenc
estatal y municipal, los encargados de legislar y establecer las bases gener:
de la actuacion, pudiendo tener, tanto estados como municipios, una comg
tencia legislativa derivada —so6lo en materia concurrente, coexistente y coinc
dente— y subordinada a la legislacion marco federal. Pero ésta no podr
aprobarse —como ya se indicé— si no media la sancién de los estados y de
municipios a través de sus respectivos senados.

12) Finalmente, en materia politica, pero no por ello menos importante, deb
indicarse que cualquier reforma municipal, empezando por la Constitucior
debe advertir la actual realidad municipal en el pais, y la abismal diferencia ent
sus condiciones. La Constitucion no puede dejar de reconocer el municipio i
digena, y respetar cuando asi lo decida su poblacidn los mecanismos de integ
cién, participacion y representacion politica de sus ciudadanos —sus usos
costumbres— siempre y cuando no se contravengan ciertos principios democ
ticos del futuro Estado mexicano.

Ademads, la norma fundamental debe contemplar los instrumentos que sefial
el paso de una forma de organizacion municipal a otra. En los municipios ind
genas, deben permitirse las candidaturas independientes y regularse adecus
mente la posible intervencion de los partidos polit#€os.

La Constitucion también debe alentar y precisar otras formas de organizacic
municipal como los cabildos abiertdsen donde los ciudadanos tienen derecho
de participacion, impugnacioén e interpelacion a las autoridades municipales,
en realidad funcionan mas con los métodos de la democracia directa que con
representativa, y son muy apropiados para las comunidades pequefias.

La idea de los cabildos abiertos debe ser aplicable en los municipios grand
para los organos inframunicipales como las agencias o delegaciones: sus aut
dades deben ser elegidas directamente por los ciudadanos, y éstos tener d
chos de participacion, aprobacion e impugnacién muy activos.

Desgraciadamente, nuestra actual Constitucion contempla exclusivamente
modelo municipal como si la realidad fuera homogénea. La nueva Constitucic
precisa regular la existencia y funcionamiento de otros modelos municipales y
la normacion de mecanismos de coordinacion para su apoyo institucional y ec
némico, pues es sabido que son las comunidades mas pobres del pais. Dic
comunidades y las subdivisiones municipales deben contar con el derecho
iniciativa legal y reglamentaria municipal, el de hacer propuestas y el de impug
nar las cuentas municipales.

60 Carrasco Altamirano, Diédoro, “Federalismo y vida municipal”,Feno nacional: Hacia
un auténtico federalismdsuadalajara, México, 1995, pp. 277-286.

61 Ordufia Rebollo, Enriqué)emocracia directa municipal, concejos y cabildos abierds-
drid, Civitas, 1994, pp. 455-457.
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2. Materia financiera

El primer paso consiste en que la Constitucion le dé a los ayuntamientos
atribucién de aprobar los impuestos que de forma exclusiva correspondan a |
municipios, sin que los estados tengan, como hasta ahora, la capacidad de e
blecerlos o determinar el monto de las participaciones federales. El municipi
mexicano, al igual que los estados, debe tener competencias legislativas propi
principalmente tributarias, y respecto a los montos participables, éstos deben
tar determinados en la Constitucion a nivel global y porcentual.

Se dijo en este capitulo que el impuesto sobre la renta constitucionalmente
dividiria por mitad entre estados y federacion, pues también podria sefialarse L
regla similar para los municipios que precisara el porcentaje que les correspc
deria.

En nuestro esquema se indicé que el impuesto al consumo o IVA se dejar
a la competencia, administracion y uso de los estados; pues bien, la Constituci
podria establecer la regla de que la administracion de ese impuesto debe
municipal y que corresponderia a los municipios de la entidad el 60% o 70% ¢
lo recaudado, obviamente después de descontarse el factor relativo a la armc
zacion entre los estados.

Sobre este Ultimo impuesto pero también sobre las facultades concurrent
gue administren los municipios, las entidades federativas tendrian el derecl
de inspeccion.

El cambio, como puede apreciarse, seria radical y modificaria las actuals
condiciones de abandono de los municipios del pais. A este marco habria g
agregarle el mecanismo para la distribucidn de las participaciones entre los m
nicipios, que no es conveniente que sea preponderantemente poblacional, s
que deberia atender a cuestiones tales como la eficacia y la eficiencia en la
caudacion, o a las necesidades municipales para equilibrar o armonizar las di
rencias intermunicipalés. Esto Ultimo nos lleva también a criterios de
armonizacion que se prevean en la Constitucion y detallen en la ley reglame
taria del articulo 115 o de sus equivalentes. Dichos parametros deben tende
evitar desigualdades socioecondmicas entre los municipios de un estado.

Adicionalmente, la Ley de Ingresos y la de egresos debe ser de competen
municipal y aprobada por los ayuntamientos. La cuenta publica podria ser con
cida por la legislatura local y mantenerse en los ayuntamientos, ademas de
fiscalizacién ulterior por el 6rgano autbnomo de cuentas municipal.

62 Una descripcion de como el municipio participa en el sistema de coordinacién fiscal esta €
el documento de INDETEE| municipio en el sistema nacional de coordinacion fisGaiadalajara,
México, INDETEC, 1995.
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El endeudamiento municip,asi como las adquisiciones, concesiones y ena-
jenaciones de los bienes municipales, deben ser autorizados por cada ayur
miento, estableciendo sanciones muy severas y responsabilidades a |
funcionarios municipales, al igual que a los regidores que imprudente o culpc
samente hagan uso de estas facultades. También debe ser de competencia d
ayuntamientos la creacion de empresas publicas municipales.

Entre los tributos exclusivos municipdésstaria: el impuesto predial y, evi-
dentemente, los derechos sobre los servicios municipales, asi como algunas ¢
tribuciones y rendimientos municipales. De esta manera se evita que las legislatu
mantengan un control que limita la autonomia municipal.

Es muy importante el capitulo de control econdémico-financiero de los recur
sos aprobados y administrados por los drganos municipales. Asi como a niv
federal o estatal se propuso un drgano autonomo de control, a nivel municip
debe existir uno que posea similares caracteristicas. Por otra parte, los ciuda
nos tendrian en todo momento el derecho de informacion sobre las cuentas n
nicipales, y sus gobiernos quedarian obligados a rendir trimestralmente cuen
de su gestion ante los ciudadanos, que podran preguntar o interpelar a las at
ridades municipales sobre el uso y la administracion de los recursos.

3. Los aspectos sociales

En relacién con los aspectos sociales, la cercania entre autoridades munici
les y ciudadanos debe partir de una reformulacién del servicio piblico municip:
gue comporte eficiencia y eficacia, y también, debe ser realidad el otorgamien
de mayores mecanismos de democracia directa a los ciudadanos y organizacio
sociales, que impliquen el control ciudadano de los actos de autoridad.

En particular, el control ciudadano debe versar sobre las adquisiciones muni
pales, la introduccién de mecanismos como la iniciativa popular, el referéndun
la participacion ciudadana en la elaboraciéon y aprobacion de los programas
obras y servicios, asi como en el uso de suelo y el desarrollo urbano.

Es decir, los ciudadanos tendrian el derecho a la informacién sobre las cuen
y resoluciones municipales; el derecho de proposicidon sobre proyectos municip
les; mecanismos de denuncia y de solicitud de investigacion sobre los funcion
rios municipales (malversacion de fondos o desviaciéon de los mismos); derecl
de consulta; derecho al referéndum para la aprobacién de las leyes municipa

63 Para conocer la gravedad del endeudamiento ladaMerino, Mauricio, “La segunda re-
forma del Estado. El federalismo y los dineroR&vista NexqsCuaderno de Nexos, México, junio
de 1995, pp. 15-21.

64 Nufiez Ramos, Maria de la Luz, “El municipio libre, corazén y alma del federalismo demo-
cratico”, enForo nacional: hacia un auténtico federalisp®uadalajara, México, 1995, p. 320.
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mas importantes (sin intervencién alguna de los gobiernos municipales); derec
de revocacion de autoridades.

Los drganos de participacion ciudadana se integrarian no por designacion
las autoridades, sino mediante eleccion directa de los ciudadanos para garant
su representatividad y eliminar la injerencia de los 6érganos municipales de a
toridad en la vida interna de los consejos.

La funcion de tales drganos no seria como hasta ahora exclusivamente
consulta, sino de vigilancia, seguimiento, evaluacion, control e impugnaciol
de la gestiéon de las autoridades municipales. En algunos casos sera necesari
consentimiento para la aprobacion de programas municipales como el ple
municipal, el programa de obras, los planes de uso de suelo, de seguridad |
blica, entre otros, a fin de lograr la democratizaciéon de la gestion municipal.

Una cuestion fundamental que debe comentarse aqui es la de la pobreza
paists y los escasos recursos municip&fe8. mediano plazo, se eliminaria con
el cambio propuesto en materia hacendaria. A corto plazo, es necesario que
Constitucién prevea medidas de apoyo, ya sea a través de participaciones es
ciales y subvenciones para alentar la inversion en esas zonas, asi como para
pacitar sus recursos humanos.

VII. EL DISTRITO FEDERAL

Ya en el capitulo del Poder Ejecutivo nos referimos a las Ultimas reforma
sobre el Distrito Federal, que han limitado en parte los poderes del Ejecutive
El principal defecto juridico y politico de las recientes reformas al Distrito Fe-
deral, ademas de que no se hizo lo suficiente para remover los inmensos f
deres del presidente o la existente imposibilidad de participacion directa de Ic
ciudadanos del Distrito Federal en la designacion del Jefe del Distrito Feder
—aungue se anuncié en los medios de comunicacion que para 1997 la elecc
sera directa— ha sido no haber determinado con claridad la naturaleza juridi
del Distrito Federal. Es decir, precisar si es estado, municipio, 0 cuenta con u
naturaleza distinta.

Con la actual regulacion juridica, el Distrito Federal no es estado porque n
tiene Constitucion en sentido estricto; no cuenta para su régimen interior de m
nicipios; no es autonomo en lo concerniente a su régimen interior; la Asamble
Legislativa no interviene en el procedimiento de reformas a la Constitucion, r

65 Un andlisis mas o menos reciente sobre la pobreza en México esta en Hernandez Laos, |
rique, Crecimiento econémico y pobreza en México. Una agenda para la investight@gito,
UNAM, 1992.

66 Meyer, Lorenzo, “El municipio mexicano al final del siglo XX. Historia, obstaculos y posi-
bilidades”, en Merino, Mauricio (coord.|En busca de la democracia municipal. La participacion
ciudadana en el gobierno local mexicamdéxico, El Colegio de México, 1994, pp. 231-252.
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en el procedimiento de formacion de nuevos estados; no se aplica el proce
miento establecido por el articulo 76, fraccion V de la Constitucion para el cas
de la desaparicion de poderes, y puede ser afectado por virtud de decreto ¢
emita el Congreso de la Unién para cambiar la residencia de los poderes federa

Tampoco es un departamento administrativo como anteriormente lo fue, r
es Secretaria de Estado, no es municipio, y la norma juridica lo reputa como

[...] entidad federativa con personalidad juridica y patrimonio propio, con plena
capacidad para adquirir y poseer toda clase de bienes que le sean necesarios |
la prestacion de los servicios publicos a su cargo y, en general, para el des
rrollo de sus propias actividades y funciones [...] (articulo 2 del Estatuto de
Gobierno del Distrito Federal).

Tal definicibn no aporta nada, y lo mas que se puede es reconocer que
Distrito Federal es una entidadi generisdentro del estado federal y que tiene
por caracteristica principal la de ser asiento de los poderes federales.

Una de las razones mas fuertes para impedir clarificar la naturaleza juridic
del Distrito Federal y mantenerlo confinado a nivel de entgladyenerisha
sido de tipo politico, aunque utilizen razones histéricas o técnico-administrativa:
Se ha impedido que sea estado por el temor a que al serlo sea gobernado pc
oposicion al PRI y con ello ser un contrapeso muy grande al poder presidenci
Esa es la causa de fondo. Las otras exclusivamente tienen como propdsito ap
talar y sostener la razon politica.

A medida que la razon politica pierde fuerza, las razones historicas o técnic
gue sirvieron para sostener a la razén politica también se debilitan. Igualmer
pierden vigor las reivindicaciones de la oposicion para considerarlo estado, pu
se comienza a vislumbrar que con otras formas de organizacion politica con
la metropolitana es posible conciliar los ideales de democracia y de eficiencia
eficacia administrativa.

Las ultimas reformas al régimen juridico del Distrito Federal, sobre todo I
constitucional que lo regula ahora en el articl®? de la Constitucion, re-
flej6, como he sostenido en otra ocagibiin cumulo importante de falacias
juridicas que fueron vertidas por el PRI y la oposicién.

1) La afirmacién de que todo estado federal requiere un territorio especific
para el asiento de los poderes federales;

2) La falacia de que todo estado federal debe estar integrado exclusivamer
por estados;

3) La pretension de que para democratizar el Distrito Federal es necesario g
en su territorio se erija un estado con municipios, y

67 Cardenas Gracia, Jaime F., “Reflexiones sobre la reforma politica al Distrito Federal”, el
Actualizacion JuridicaMéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994, pp. 21-38.
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4) que en la reforma democratica del Distrito Federal deberia verse ese fac
con preponderancia sobre las necesarias reformas constitucional-metropolitan

Respecto a la primera y segunda falacias, el derecho comparado nos ens
gue hay estados federales con territorios federales, y estados federales sin t:
territorios. Estados federales como Alemania, Austria 0 Suiza no cuentan con |
territorio especifico que sea asiento de los poderes fedétalessambio, otros
como Estados Unidos, Brasil, Argentina o la India lo tienen.

Desde este punto de vista se comprueba que no hay un modelo Unico de |
tado federal. Se puede decir que hay tantos modelos federales como Esta
organizados federalmente, aunque siempre sea posible extraer caracteristicas
milares. Lo importante es que los principios federales se sitdien en un contex
constitucional y democratico.

La existencia o no de un territorio exclusivo para el Distrito Federal debe
ensamblarse, y esto es lo importante, con los valores constitucionales. En el c:
de México, se debe explicar a partir de principios como el de democracic
Estado de derecho o justicia social. También debe entenderse atendiendo al
sarrollo econdmico de la poblacién en un territorio en donde se asienta ur
de las mayores metropolis del mundo.

La tercera y cuarta falacias fueron producto de pensar que la democracia s
es realizable erigiendo un estado con municipios, sin conceder importancia
fendmeno metropolitano. Es evidente el gran consenso sobre la deficiencia
los derechos politicos de los capitalinos que hace suponer que dicha conside
cién debe situarse por encima de otras como la metropolitana. La complejids
metropolitana, sin embargo, exige también de un gran consenso que consid
imprescindible afrontar el crecimiento demogréfico de las metrépolis y la sobre
demanda de bienes y servic#8s.

Tal consenso debe plasmarse en instituciones, normas y practicas capaces
resolver los problemas metropolitanos que atafien a una organizacién con Sis
mas de gestion politico-administrativos; descergaaion territorial; eleccién
democrética de representantes; participacion ciudadana; articulacion de politic
publicas bajo una visiébn metropolitana, y competencias para desarrollar mec
nismos de comunicacion y participacion mas activos entre el gobierno y la s
ciedad civil.

Al respecto, no debe perderse de vista la tendencia mundial que insiste en |
aspectos de coordinacion de las politicas publicas metropolitanas y en la creaci

68 Lucas Verdu, Pabld&Curso de derecho politiceol. Il, Madrid, Tecnos, 1986, pp. 374 y 375.

69 Sobre las areas metropolitanai. Bassols Coma, Martin, “La organizacion de las areas
metropolitanas”, erkl espacio metropolitanoConferencias pronunciadas en las Xlll Semana de
Estudios Superiores de Urbanismo, Granada, 9-13 de mayo de 1988, Centro de Estudios Municipz
y de Cooperacion Interprovincial, 1989, pp. 4768l también Barrero Rodriguez, Maria Concep-
cién, Las areas metropolitanadadrid, Civitas, 1993.
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de organismos politico-juridicos aqes de producir respuestas a las deman-
das de ese nivel de gobierno.

La necesidad de crear municipios en el actual territorio del Distrito Federe
se reclama como un medio para democratizar la vida politica local, pero cre
gue se parte de una concepcion sumamente tradicional, y ademas incapaz
brindar soluciones a los problemas metropolitanos.

Tradicional, porque la formula de los municipios como mecanismo de des
centralizacion politica y administrativa haria muy dificil la coordinacion necesa
ria para la solucion de los problemas metropolitanos. No hay que olvidar qu
los municipios se caracterizan o deben caracterizarse por su autonomia en
prestacion y ejecucion de los servicios publicos, asi como en el manejo de s
recursos y en su capacidad para elaborar su propio ordenamiento.

El esquema municipal, con su pretension de autonomia, seguramente choce
con las necesidades de coordinacion de politicas publicas metropolitanas que
basaran el interés particular de los municipios. Ademas, en una entidad como
Distrito Federal con el grado de complejidad social y econémica que posee hal
imposible determinar con precision los limites municipales.

Politicamente también debe considerarse el grado de relacion entre los poc
res del Distrito Federal y los de los érganos federales, que hace dificil tambie
pensar en el Distrito Federal como en un estado mas.

El problema metropolitano de la ciudad de México no puede entonces resc
verse bajo la hipétesis municipal o estatal. Es necesario otra vision juridico-pe
litica que eleve a rango constitucional la organizacion metropolitana.

El statusmetropolitano deberia al menos contar con los siguientes elemento

1) Relacion de atribuciones centrales capaces de coordinar las atribucion
metropolitanas con niveles de descentralizacion y desconcentracion que dé a
ciudadanos y a las autoridades desconcentradas y descentralizadas un ambit
competencias exclusiva y una gran flexibilidad en el quehacer administrativo. E
evidente que los érganos no centrales deben ser elegidos también por los ciu
danos.

2) Se deben combinar mecanismos de democracia representativa con me
nismos de democracia directa, y estos Ultimos deben ser accesibles a los ciu
danos y usados continuamente.

3) Eleccion de los gobernantes de la ciudad sin pasar por el tamiz de la v
luntad presidencial (los partidos acordaron que para 1997 la eleccion del jefe
Gobierno del Distrito Federal sera directa).

4) Potenciacién y mayor independencia y atribuciones del érgano Legislativ
de la entidad respecto al Legislativo federal.

5) Posiblemente la introduccién de mecanismos de democracia parlamental
en el ambito de las funciones de autoridad para hacer mas gobernable la ciud
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pero combinados con los esquemas de los Cabildos abiertos principalmente p
los 6rganos secundarios.

6) Tal como se propuso para los municipios, perfeccionamiento de los dert
chos ciudadanos y de las asociaciones de vecinos, y

7) La creacion del nivel metropolitano como un nuevo esquema de organiz:
cién constitucional al que podrian adscribirse otras regiones de la Republic
aunque con peculiaridades diferentes por no ser asiento de los poderes federe

El actual articulo 122 de la Constitucién y el Estatuto de Gobierno del Distritc
Federal no definieron la naturaleza del Distrito Federal. La reforma no fue cape
de erigir el estado 32, pero tampoco construyd el nivel metropolitano como u
cuarto nivel de gobierno. La reforma de 1993-1994 ciertamente mejord en alg
la vida democratica de la ciudad pero su dependencia respecto a la voluntac
autoridad del presidente de la Republica, la debilidad de su 6rgano legislativ
y los errores en la formulacién del Poder Judicial local hace ain muy deficient
en términos democraticos la vida politica en la ciudad, y no se diga respecto
las cuestiones de metropolizacién en donde se avanzd fienos.

La reforma adecuada para el Distrito Federal en el huevo esquema consti
cional debe combinar adecuadamente las dos reivindicaciones: la democr
tica con la metropolitana. Lo anterior implicaria que se conjugaran |os
requerimientos democraticos con la eficiencia y eficacia.

VIIl. COROLARIO

La discusion sobre el federalismo asi como la legislacién electoral han sid
los temas que han detonado la reforma politica del Estado en nuestro pais. L
de las ventajas de la preponderancia de la polémica sobre lo federal reside
que las elites politicas no sélo reformarian la estructura béasica del poder cent
en México, sino que condicionarian para bien y con vision democratica las fu
turas reformas locales a partir de las reformas constitucional-federales.

Las desventajas de una posicion exclusivamente federalista; es decir, sin ha
referencia a una reforma integral del Estado, ya se han comentado en este c:
tulo cuando se sostuvo que un disefio institucional inadecuado o exclusivo sokt
el federalismo podria contribuir al fortalecimiento de los cacicazgos, de las de
sigualdades regionales y del separatismo.

Nuestro federalismo debe ser entendido no como un federalismo dual, |
como un federalismo estrictamente cooperativo —por lo menos no en la conce
cién norteamericana del mismo—. Este federalismo tendrd que atender a un nt

70 La fraccion IX del articulo 122 de la Constitucion creé en 1993 algunas comisiones metro
politanas para la planeacién y ejecucion de acciones en las zonas conurbadas limitrofes con el |
trito Federal; sin embargo, no tienen facultades normativas, y su integraciéon es producto
convenios entre las entidades interesadas.
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vo rol politico de la federacién en los estados, a una precision conceptual y cor
titucional de las competencias entre los distintos niveles de poder; a una delin
tacion y cambio en la materia financiera; a una drastica reduccion de |
burocracia federal en los estados; a una revitalizacion del municipio y del Sen
do, asi como de la Suprema Corte o del futuro Tribunal Constitucional, y final
mente, no podemos replantearnos seriamente el futuro federalismo si en él

comprendemos la cuestion indigena.

El federalismo mexicano, para que lo sea, pasa necesariamente por la tra
formacion del régimen fundado en 1929 y por la reforma integral de las institu
ciones politicas, en este caso por las federales. En este tema se proponen
siguientes medidas:

I. Reduccién de los mecanismos politicos de intervencién federal

1) La derogacion de las fracciones V y VI del articulo 76 de la Constitucion
y su sustitucidon por mecanismos de coordinacion politica entre estados, muni
pios, y federacion a cargo del Senado.

2) La modificacion de la formula de suspension de garantias con el propdési
de determinar con mayor claridad las causales de suspensién; de exigir una r
yoria calificada del Congreso para aprobarla; de ampliar el derecho de iniciati
a otras instituciones y no exclusivamente al presidente, y de precisar las garant
que no podran ser suspendidas.

3) Derogar el péarrafo tercero del articulo 97 constitucional porque limita la
independencia del Poder Judicial y las atribuciones jurisdiccionales de la Supr
ma Corte.

4) La reforma de 31 de diciembre de 1994 en materia de controversias con
titucionales presenta los siguientes inconvenientes: a) Es muy dudoso que el |
der Judicial federal sea parte de las controversias constitucionales, y si lo ¢
seria juez y parte, razdn por la que es importante contar con un Tribunal Cor
titucional totalmente independiente del Poder Judicial federal; b) La reforma im
pide que la Corte resuelva controversias constitucionales referidas a la mate
electoral; c) La modificacién constitucional exige un nimero excesivo de voto
de los ministros para que la resolucion que se dicte tenga efectos generales;
La reforma no preserva la independencia de la Suprema Corte de Justicia de
Nacion como se explicé en el capitulo sobre el Poder Judicial, y €) En las co
troversias constitucionales no estan legitimados para actuar los érganos con:
tucionales auténomos, tanto federales como locales.

5) En materia de juicio politico a las autoridades locales es importante: ¢
Incluir como sujetos de responsabilidades a los presidentes municipales y a |
autoridades municipales, y b) Definir lo que son “violaciones graves” que
las autoridades locales pueden cometer respecto a la Constitucion y las le)
federales.
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6) Trasladar el mecanismo de la “garantia federal” del primer parrafo de
articulo 119 constitucional al articulo 29 de la norma fundamental. En los do
supuestos del primer péarrafo del articulo 119 constitucional, lo importante
sera precisar los poderes federales que deben intervenir, y evitar que la «
tuacion del Ejecutivo, cualquiera que sea, se realice sin el concurso del Poc
Legislativo.

II. Nueva distribucién de competencias

1) La Constitucidn necesita un titulo federal que dé coherencia al entre
mado de competencias que actualmente existe entre la federacion, estado
municipios.

2) Otorgar competencias exclusivas a los estados, principalmente en mate
financiera.

3) Reconocimiento claro y pleno del poder municipal y ampliacion de sus
actuales competencias.

4) Trasladar competencias federales a estados y municipios.

5) Para las competencias coincidentes, coexistentes y concurrentes introdu
el modelo aleman: preponderancia normativa central y descentralizacién admin
trativa municipal y estatal.

6) Hacer del Senado el érgano legislativo del federalismo. Concederle tamn
bién atribuciones de coordinacién, aprobacion y control sobre las politicas pt
blicas que incidan en las competencias coincidentes, coexistentes y concurrent

7) Instrumentar una reforma electoral del Senado que reduzca la actual s
brerrepresentacion.

8) Crear un érgano técnico y apartidista que se ocupe del federalismo y, au
gue no tenga facultades de decision, si pueda proponer medidas para salvag
dar las bases de la federacion; cuente con derecho de iniciativa legal; proporcic
informacion a los ciudadanos, partidos y érganos del estado, y realice estudi
sobre la temética federal.

[ll. Las competencias financieras

1) Establecer competencias exclusivas en cada uno de los ambitos: feder
estatal y municipal.

2) Es necesario que la Constitucién establezca las reglas de distribucic
sobre los ingresos participables. En el impuesto sobre la renta, la regla podi
ser sobre la base de un 50% para la federacion y un 50% para estados
municipios.

3) Las reglas de participacién en los egresos y sobre el patrimonio del Esta
también deben estar previstas en la Constitucion. El federalismo debe atend
ademas de los ingresos, los egresos, el patrimonio y el endeudamiento.
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4) El Senado debe participar en la elaboracion, modificacién, aprobacion
posible rechazo del presupuesto.

5) Las reglas para la participacion de los estados, regiones y municipios p
bres tendrian que estar previstas en la Constitucion. No hacerlo equivale a ¢
nerar inestabilidad politica y social. Sélo el constituyente originario puede
equilibrar los intereses de los estados y municjpdtises con los de los ricos. Para
incentivar los estados ricos se podria dejar a las entidades federativas el impue
sobre el valor agregado que se recaude en su territorio y sélo el fondo parti
pable constituido principalmente por el impuesto sobre la renta y las contribt
ciones especiales que fija la federacidn, distribuirlo con criterios de equidad
con miras al desarrollo de las regiones menos afortunadas.

6) La Constitucion debera sentar las bases de la armonizacion entre estac
y municipios de las contribuciones locales que de forma exclusiva les correspo
dan para evitar la lucha fiscal e impedir el acrecentamiento de las desigualdac
territoriales.

7) Los municipios deben tener facultades legislativas, entre otras, sobre I
materias que constitucionalmente les correspondan.

8) Es imprescindible adicionar con nuevas facultades al Senado para qt
sea el 6rgano encargado de conocer y aprobar los distintos fondos particip
bles, de las medidas de fomento a las regiones pobres, de acordar y nego
transferencias.

9) Los estados y municipios, a través de sus legislaturas y senados local
deben tener derechos de participacion, aprobacion, y en su caso de impugnac
sobre transferencias, convenios, retrasos en la ministracion de las participacion
etcétera.

10) El érgano auténomo del federalismo, aunque no tenga las facultade
decisorias ultimas, debera colaborar con el Senado en las materias fede
les, realizar estudios, formular proyectos e iniciativas de ley, ofrecer infor-
macioén a estados y municipios y a la federacion, administrar los fondos
coordinar las labores técnicas y administrativas entre federacién, estad
y municipios.

IV. El federalismo administrativo

1) La federacién sélo tendria la burocracia necesaria para atender sus atrik
ciones exclusivas.

2) La burocracia de los estados y municipios se ocuparia de las atribucion
exclusivas de los respectivos ambitos, y de la concerniente a las facultades c
currentes, coincidentes y coexistentes.
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V. Municipio
Aspectos politicos municipales

1) Repensar la diversa naturaleza constitucional de los municipios: metrop
litana, urbana, rural e indigena.

2) Definir el régimen politico del municipio: presidencial, semipresidencial o
parlamentario.

3) Determinar con claridad las atribuciones de los ayuntamientos, de los &
caldes, las del Poder Judicial municipal, asi como la de sus érganos constituc
nales autbnomos.

4) Introducir el Senado estatal como Camara de representacion municipal.

5) Elaborar una Ley Reglamentaria del Articulo 115 constitucional.

6) Redefinir el sistema electoral municipal. Modificar el esquema de planillas
y transformarlo en uno de mayoria con distritos municipales, o en otro d
representaciéon proporcional, en donde las fuerzas politicas estén debid
mente representadas. En todo caso, debe evitarse la sobrerrepresentacion del
tido mayoritario.

7) Incorporar la reeleccion de los municipes.

8) Establecer la posibilidad para que el ayuntamiento expida leyes municips
les y no sélo reglamentos.

9) Contemplar el derecho de iniciativa legal de los ayuntamientos en el al
ticulo 71 de la Constitucion.

10) Limitar y diferenciar claramente los mecanismos de suspension y des:
paricién de ayuntamientos.

11) Derogar la suspension y revocacion de los municipes a cargo de las |
gislaturas locales.

12) Prever la mocion de censura de los funcionarios municipales. Tal atribu
cion seria de los ayuntamientos.

13) Potenciar el papel de los Tribunales Superiores de Justicia para dirim
las controversias constitucionales locales o, en su defecto, de los futuros Trib
nales Constitucionales.

14) Perfeccionar los mecanismos de control de los ayuntamientos —al igu
gue cualquier Poder Legislativo democratico— a los gobiernos municipales.

15) Incluir el servicio de carrera municipal con especial énfasis de los muni
cipios pobres del pais.

16) Todo municipio debera contar con un Poder Judicial propio que deber
regirse por los principios de independencia y autonomia, entre otros ya enurr
rados en el capitulo del Poder Judicial.

17) Incorporar 6rganos auténomos municipales: electorales, de proteccion
los derechos humanos, etcétera.
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18) Establecer los Cabildos abiertos para los drganos inframunicipales conr
las agencias o delegaciones.

Aspectos en materia financiera

1) Las formulas y reglas de participaciones para los municipios sobre la tri
butacidn concurrente deben estar previstas en la Constitucion.

2) Prever reglas de armonizacion y compensacion entre los municipios a niv
federal y dentro de los estados, lo que puede hacerse en la Constitucion o, |
lo menos, de la Ley Reglamentaria del Articulo 115.

3) Fiscalizar la administracion municipal mediante un 6rgano auténomo d
control.

4) El mecanismo para la distribucion de las participaciones entre los munic
pios no es conveniente que sea preponderantemente poblacional, sino que de
ria atender a cuestiones tales como la eficacia y la eficiencia en la recaudacic

5) El endeudamiento municipal asi como las adquisiciones, concesiones
enajenaciones de los bienes municipales deben estar autorizados por cada a
tamiento, y establecer sanciones muy severas y responsabilidades a los func
narios municipales que imprudente o culposamente hagan uso de est
facultades, al igual que a los regidores que ligera o irresponsablemente realic
las aprobaciones. También debe ser de competencia de los ayuntamientos la ¢
cién de empresas publicos municipales.

6) Los ciudadanos tendrian en todo momento el derecho de informacién sob
las cuentas municipales, y los gobiernos quedarian obligados a rendirlas at
ellos trimestralmente. Los ciudadanos podran preguntar o interpelar a las aut
ridades municipales sobre el uso y la administracion de los recursos.

Los aspectos sociales

1) Introducir los mecanismos de democracia directa a nivel municipal, sir
posibilidad de manipulacién por las autoridades gubernativas.

2) Conceder a los concejos de participacion ciudadana atribuciones no s¢
consultivas, sino de iniciativa, impugnacion, aprobacion o rechazo sobre dete
minados actos y programas municipales. Los concejos de participacion ciudac
na se integrarian no por designacion de las autoridades, sino mediante elecc
directa de los ciudadanos para garantizar su representatividad y eliminar la in|
rencia de los 6rganos municipales de autoridad en la vida interna de los concej

3) Crear el establecimiento de programas para el desarrollo municipal a niv
constitucional, no solamente relacionadas con el apoyo técnico o administrativ
sino principalmente para el financiamiento equitativo entre los municipios de
pais.
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4) Los principales derechos de los ciudadanos seran: el derecho a la informr
cién sobre las cuentas y resoluciones municipales; el derecho de proposici
sobre proyectos municipales; mecanismos de denuncia y solicitud de investig
cién sobre los funcionarios municipales; derecho de consulta; derecho al ref
réndum para la aprobacion de las leyes mas importantes; derecho de revocac
de gobernantes, entre otros.

VI. Distrito Federal

1) Crear el nivel metropolitano para ciudades como el Distrito Federal.

2) El nivel o zona metropolitana tendria las atribuciones de un Estado per
sin municipios.

3) La institucion del Cabildo abierto, los consejos de participacion ciudadane
y los mecanismos de democracia directa serian la via para democratizar los
ganos inframetropolitanos. Ademas, la designacion de los delegados o repi
sentantes de las agencias metropolitanas tendria que ser producto de la elec
directa.

4) La eleccion del gobernante de la zona metropolitana en caso de continu
con el esquema presidencial seria por eleccion directa (esto ya fue anuncis
para 1997).

5) El 6rgano legislativo de la zona metropolitana tendria atribuciones simila
res a los érganos legislativos estatales: legislativas, de control y de orientaci
politica.

6) La zona metropolitana, como cualquier estado, contaria con un Poder J
dicial local y 6rganos constitucionales autbnomos.



CAPITULO SEPTIMO

ORGANOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS

l. INTRODUCCION

Montesquieu definitivamente no ha muerto. Lo que ha cambiado es la form
de entender la teoria de la division de poderes. Ya no se concibe la apc
tacién del barén de Montesquieu como la separacion rigida de funciones y at
buciones, sino como una distribucién de facultades entre 6rganos del Esta
necesitados todos ellos de relaciones, controles e intervenciones mutuas y re
procast

La division de poderes en Montesquieu obedeci6 a la necesidad de limitar
poder omnimodo de los reyes. Hoy, a finales del siglo XX, la teoria sigue mar
teniendo trascendencia, pero se extrae de ella s6lo lo que importa: evitar
concentracion de poder en manos de pocos centros dominantes. En el pass
el centro dominante de donde emanaba el poder era el rey. Ahora, los pode
suelen estar, ademds de en las instituciones, en la sociedad: partidos, organ
ciones empresariales, trasnacionales, medios de comunicacion, étcétera.

Por tanto los exégetas de Montesquieu deben reformular su teoria y aplica
a los sistemas politicos contemporaneos, pues en el mundo entero aparecen
ganos y entes que no podemos encasillar en los tres poderes tipicos y tradic
nales. ¢Donde poner a los Tribunales Constitucionales europeos, dénde colo
a los Consejos Econémicos y Sociales de Europa, a los Tribunales de Cuent
etcétera?

La realidad impone nuevos Organos capaces de disminuir la ascendencia
alguno de los poderes clasicos, pero también de restringir y sujetar al derecht
los otros “poderes” sociales, politicos y econémicos: partidos, iglesias, medic
de comunicacion, grupos empresariales nacionales y trasnacionales.

En democracia, es un hecho que ahi donde los partidos dominan la esce
politica se genera corrupcion, pues ellos se constituyen en jueces y partes,

1 Torres Boursault, Leopoldo, “La divisién de poderes en la Espafia deReyista Sistema
ndam. 117, Madrid, 1993, pp. 19-34.

2 Garcia Pelayo, Manuel,as transformaciones del Estado contemporamédadrid, Alianza
Universidad, 1987, pp. 121-148.
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sujetos y objetos de la fiscalizaciéon estatal y declecks and balancegsi,
necesitamos limitarlos, evitar que corrompan al Estado al igual que los otrc
“poderes” sociales cuando son dominadtes.

Una via para conciliar democracia de partidos, poderes tradicionales, grup
econdémicos y sociales y democracia es a través de los érganos constituciongs
auténomos. Surgen de la sociedad y de los partidos, pero no se deben totalme
a ellos, y pueden ser capaces de fiscalizar, transparentar y democratizar la v
politica, siempre y cuando no se conformen en los cotos cerrados y burocrati:
dos de los técnicos.

El riesgo de la neocorporativizacfode estos drganos se debe exorcizar a
través de loshecks and balancesitre poderes y 6rganos, con disefios juridicos
en donde se premie la transparencia, la movilidad y la democracia interna,
sobre todo con el constante y permanente control de la sociedad a través de
obligada rendicién de cuentas social.

Podemos definir los érganos constitucionales autonomos como aquéllos i
mediatos y fundamentales establecidos en la Constitucion y que no se adscrit
claramente a ninguno de los poderes tradicionales del BsRejaresentan una
evolucidn en la teoria clasica de la divisién de poderes, porque se entiende ¢
puede haber drganos ajenos a los poderes tradicionales sin que se infrinjan
principios democraticos o constitucionales.

Aunque tienen su origen en el siglo XIX, se desarrollan en éste, principal
mente en los paises europeos —el mas importante ha sido el Tribunal Consti
cional— y tienen por finalidad controlar los poderes tradicionales por la fuerte
presencia que en ellos, en el gobierno o en el parlamento tienen los partidos

Es decir, “despartidocrizan” el funcionamiento del Estado. Son generalment
organos técnicos de control que no se guian por intereses partidistas o coyun
rales, y para su funcionamiento ideal no so6lo deben ser independientes de
poderes tradicionales, sino de los partidos o de otros grupos o factores rea
de poder.

Son érganos de equilibrio constitucional y politico, y sus criterios de actua
cién no pasan por los intereses inmediatos del momento, sino que preservan
organizacion y el funcionamiento constitucional. En dltima instancia, son érga
nos de defensa constitucional y de la democracia y, por eso, es preciso que e

3 Vega Garcia, Pedro de, “Estado social y Estado de partidos. La probleméatica de la legitim
dad”, enProblemas actuales del derecho constitucional. Estudios en homenaje a Jorge ,Carpizc
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994, pp. 389-407.

4 Sobre los problemas del neocorporativismid, Schmitter, Philippe C., “Neocorporativismo
y Estado” ,Revista Espafiola de Investigaciones Sociolégioam. 31, Madrid, julio-septiembre de
1985, pp. 47-77.

5 Garcia Roca, Javier FEl conflicto entre 6rganos constitucionalddadrid, Tecnos, 1987,
pp. 22 y 23. Garcia Roca dice respecto a los érganos constitucionales que son “[...] érganos inr
diatos y fundamentales del ordenamiento [...]".
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contemplados en la Constitucion a fin de que en ella regule su integraciéon
estructura para que su funcionamiento posterior sea independiente.

Se trata, cuando existen, de verdaderos poderes del Estado porque tienen f
ciones independientes, reconocidas y garantizadas en la Constitucién y son ¢
paces de emitir actos definitivos; esto es, ulteriormente inmodificables por otrc
organos, salvo en algunos casos por el Tribunal Constitucional que es el rga
de oOrganos, y basicamente sobre conflictos constitucional competenciales. E
presan también, como los poderes tradicionales, la voluntad del Estado.

El reconocimiento de ellos en la doctrina juridica y el derecho extranjero h
ido evolucionando, principalmente a la luz de los conflictos competenciales
conflicto de atribuciones entre ellos o con los poderes tradicionales, y por es
no hay aun un tratamiento sistematico sobre cudales y cuantos son los 6rgar
constitucionales auténomos. Cada pais, constitucionalmente y a veces a tra
de la legislacion secundaria o la decision jurisprudencial, ha extendido o limitad
su nuamerda.

Los organos constitucionales autdnomos o auxiliares de las funciones del E
tado como también se les llama, o de relevancia constitucional que es otra
sus denominaciones en lengua espafiola son una especie del género 0rge
constitucionales. A su vez, los 6érganos constitucionales pueden ser clasific
dos de variadas formas. De acuerdo a la funcién que realizan se dividen €
organos ejecutivos, legislativos, jurisdiccionales, consultivos, etcétera.

Otra clasificacién de los 6rganos constitucionales nos diria que existen: Ic
poderes del Estado tradicionales (Ejecutivo, Legislativo y Judicial); los 6rgano
de una federacion: estado federal, entidades federativas y municipios; en alg
nos paises como Alemania o ltalia fracciones de los drganos tradicionales cor
las comisiones de investigacion del Poder Legislativo; entes de relevancia cor
titucional, como los partidos engainos paises;y finalmente, los 6rganos
constitucionales auténomos a los que nos referiremos aqui.

La idea de “érganos constitucionales” se ha tomado de Jellinek que en
Sistema de los derechos publicos subjetives suTeoria general del Esta8lo
hay una teoria de los 6rganos constitucionales. Santi Romano, en 8loobra
y naturaleza de los 6rganos constitucionales1898, y en sGurso de derecho

6 Biscaretti di Ruffia considera para Italia como 6rganos constitucionales el presidente de |
Republica, la Camara de Diputados y el Senado, los ministros, el Consejo Superior de la Magistrat
y el Tribunal Constitucional. No estima, sin embargo, como 6rganos constitucionales el cuerpo ele
toral, los partidos, etcéterdlid. Biscaretti di Ruffia, PaoldDerecho constitucionaltrad. de Pablo
Lucas Verdd, Madrid, Tecnos, 1987, pp. 194 y 195.

7 En Alemania e ltalia se ha discutido si los partidos politicos son érganos constitucionale:
Cardenas Gracia, Jaim€risis de legitimidad y democracia interna de los partidos polititbs-
xico, Fondo de Cultura Econémica, 1992, pp. 86 y ss.

8 Jellinek, G.,Teoria general del Estadérad. de Fernando de los Rios, Buenos Aires, Alba-
tros, 1981, p. 412.
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constitucionallos distinguira de los érganos administrati9@3arcia Pelayo nos
dice que la nocién de 6rganos constitucionales adquiere gran importancia al s
analizados por los tedricossthtuso condicion juridica de los Tribunales Cons-
titucionales, sobre todo en Alemania y en It#lia.

En la doctrina juridica italiana, segun Lavagna, Cheli o Pizzorusso la nocié
de 6rgano constitucional cobra gran importancia en los afios treinta y cuarer
al caer en la cuenta los profesores de derecho de la nueva funcién estatal
direccion politica (dicha funcion engloba a un gran nimero de érganos colocad
en el vértice del Estado, y que no son siempre los tradiciofles).

La importancia de los Tribunales Constitucionales en el derecho continent
europeo ha hecho pensar que existen también otros drganos de trascendel
constitucional y politica. Garcia Pelayo, preocupado por la identificacion de estc
organos, pues en cada pais varia su nimero y su grado de autonomia, prop
algunos criterios de distincion:

a) La inmediatez. Es decir, deben estar establecidos y configurados direct
mente en la Constitucion;

b) La esencialidad. Son necesarios para el Estado democréatico de derec
contemporaneo;

c) Direccidn politica. Participan en la direccion politica del Estado y de ellos
emanan actos ejecutivos, legislativos o jurisdiccionales, que contribuyen a orie
tar de modo decisivo el proceso de toma de decisiones del Estado;

d) Paridad de rango. Mantienen con los otros 6rganos del Estado relacion
de coordinacién (cada uno es supremo en su orden e independiente en sus |
ciones);

e) Autonomia. Generalmente poseen autonomia organica y funcional, y e
ocasiones presupuesta¥a.

Algunas constituciones europeas los determinan claramente. La actual Le
Fundamental de Bonn de 1949 en su articulo 93.1.1. alude a ellos cuanc
sefiala:

El Tribunal Constitucional Federal conoce: de la interpretacion de la presente Le
Fundamental respecto a controversias sobre el alcance de los derechos y debe
de un drgano supremo de la Federacion o de otros interesados dotados de derec
propios por la presente ley fundamental o por el reglamento interno de un 6érgar
supremo de la Federacion.

9 Gomez Montoro, Angel JEI conflicto entre 6rganos constitucionaledadrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1992, pp. 309-324.

10 Garcia Pelayo, Manuel, “El ‘status’ del Tribunal ConstitucionR&yista Espafiola de De-
recho Constitucionalndm. 1, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, p. 12.

11 Garcia Roca, Francisco Javiep. cit, nota 5, p. 90.

12 Garcia Pelayo, Manuebp. cit, nota 10, pp. 11-34.
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Como puede apreciarse, en ese pais las controversias constitucionales
son exclusivamente respecto a conflictos en la Federaciénbahaker, com-
prenden igualmente aquéllas surgidas respecto a 6rganos dotados de de
chos propios por la Constitucidon, y que no son exclusivamente los
tradicionales.

En ltalia, la Constitucion de 1947, en su articulo 134 parrafo segundo dice
“La Corte Constitucional juzga: los conflictos de competencia entre los po
deres del Estado y los conflictos entre el Estado y las Regiones y entre |
Regiones”. Por poderes del Estado, la jurisprudencia constitucional italian
ha incluido a un gran nimero de 6rganos-poderes que entiende son de re
vancia constitucional y con funciones independientes a las tradicionales d
Estado.

Ademads de admitir como sujetos legitimados en las controversias constituci
nales a jueces instructores en lo particular o a comisiones de investigacion c
parlamento, ha legitimado al Tribunal de Cuen@arte dei Condi y hasta Co-
mités promotores de referendgs.

El Tribunal Constitucional de Austria tiene competencia para resolver contro
versias constitucionales entre el Tribunal de Cuentas y el gobierno federal o ¢
gln ministro federal o gobierno de Wwéidnder o entre el gobierno y el
Volkanswaltschaffombudsma)t4

En Espafia, ademas del antecedente de la Constitucién de la segunda repuk
de 1931 que admitia como drgano constitucional al Tribunal de Cuentas, la a
tual Constitucion reconoce ciertos érganos de relevancia constitucional como
Tribunal de Cuentas, el defensor del pueblo, el Consejo de Estado, el Conse
Econdmico Social, el Consejo General del Poder Judicial, y la misma Coron:
entre otros.

Sin embargo, en Espafia no todos los 6rganos de relevancia constitucional <
parte de las controversias constitucionales. El articulo 59.3 de la Constitucion
1978 hace parte de los conflictos competenciales ademas de los 6rganos clasi
al Consejo General del Poder Judicial, y la Ley Organica del Tribunal de Cuent:
legitima activamente a este Tribunal en ellos.

La doctrina espafiola critica la actual normativa constitucional espafiola y so
tiene en términos generales que: 1) Todos los 6rganos de relevancia constituc
nal deberian ser parte de las controversias constitucionales; 2) que los 6rgai
internos o fracciones de 6rganos complejos como las comisiones de investic
cién, jueces y magistrados, y las fracciones del cuerpo electoral deben ser adi
tidos en las controversias competenciales del Tribunal Constitucional, y 3

13 Pizzorusso, Alessandrbecciones de derecho constitucigrtahd. de Javier Jiménez Campo,
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1984, t. |, pp. 245-253.

14 Favoreu, Louislos Tribunales Constitucionaletrad. de Vicente Villacampa, Barcelona,
Ariel, 1994, pp. 43-62.
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evidentemente muchos de los érganos del primer punto no tienen la autonon
estructural o funcional debida.

En el derecho norteamericano, por la tradicién juridica de ese pais y por
antigiiedad de la Constitucidon, no estan previstos los drganos constitucional
auténomos. Sin embargo, nadie puede poner en duda la evolucidn de ciert
organos necesarios para el funcionamiento institucional, que han adquirido c
racteristicas de 6rganos auténomos como es el caso de la Reserva Federal.

Los paises latinoamericanos reconocen los érganos constitucionales autor
mos. Pensemos en todos aquellos paises como Guatemala que tienen Tribt
Constitucional ajeno al Poder Judicial. Hay en nuestro entorno verdaderos cas
paradigmaticos como la jurisdiccion electoral especializada de Costa Rica o
Contraloria Chile —en Chile, otro ejemplo clasico es su Banco Central— o e
Uruguay, el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, el Tribunal de Cuentas
y la Corte Electoral que, como dice un jurista de ese pais, los tres son “drgan
jerarcas de la persona juridica del Estatfo”.

Evidentemente, estos no son todos los drganos constitucionales autbnomos
el derecho latinoamericano, y no todos son realmente independientes de los
ganos tradicionales del Estado o de otros intereses. No obstante, podemos d
gue aun en nuestro pais y aunque continuara la actual apertura o liberalizaci
gradual de las instituciones a la democracia tendremos pronto érganos totalme
autbnomos como los electorales, y tal vez otros como el Banco Central, o |
Comisiones de Derechos Humanos.

En Costa Rica, el Tribunal Supremo de Elecciones —no es el Gnico orgar
constitucional autbnomo, también existe en ese pais la Contraloria General de
Republica con caracteristicas de érgano autbnomo— esta integrado por tres r
gistrados propietarios y seis suplentes elegidos por periodos de seis afos |
la Corte Suprema de Justicia, pero pueden ser reelectos indefinidamente.

Entre un afio antes y seis meses después de la celebracion de una elec
nacional dos magistrados suplentes integran ordinariamente el Tribunal. S
miembros deben reunir los mismos requisitos que los magistrados de la Col
Suprema de Justicia.

El Tribunal Supremo de Elecciones es un organismo apolitico, y es el enca
gado de organizar, dirigir y vigilar todos los actos relativos al sufragio. Entre
sus funciones estan las de interpretar auténticamente las disposiciones elector:
de rango constitucional y legal; sus resoluciones en materia electoral carecen
recurso judicial, por lo que producen cosa juzgada (es decir, se reldne otra «

15 Garcia Roca, Francisco Javiep. cit, nota 5, pp. 183-184; y, Gémez Montoro, Angel J.,
op. cit, nota 9, pp. 469-472.

16 Esteva Gallicchio, Eduardo G., “El sistema constitucional uruguayo”, en Garcia Belaunde
D., Fernandez Segado, Francisco, y Hernandez Valle, Rall (cobmsgistemas constitucionales
iberoamericanosMadrid, Dykinson, 1992, p. 755.
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racteristica de los organos auténomos: la de ser supremos en sus decision
Tres meses antes de la celebracion de elecciones, los miembros de la fuerza
blica quedan bajo su mandato. Gozan de autonomia financiera garantizada a
vel constitucionat?

La actual Constitucion chilena de 1980, nacida bajo el régimen autoritario d
Pinochet, recogié una institucion de gran tradicion en el constitucionalismo ch
leno: la Contraloria General de la Republica. Esta, segin el articulo 87 de
carta chilena, es un organismo autonomo que ejerce el control de legalidad
los actos de la administracion, fiscaliza el ingreso y la inversion de los fondo
del fisco, de las municipalidades y de los demas organismos y servicio
gue determinan las leyes; examina y juzga las cuentas de las personas que tie
a su cargo bienes de esas entidades y lleva la contabilidad general de la nac
Aunque el contralor general de la Republica es designado por el presidente ¢
acuerdo mayoritario del Senado, es inamovible en el cargo y cesa al cumplir |
setenta y cinco afios de edéad.

En Uruguay, la Constitucidn prevé tres sistemas organicos de control, que s
el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, el Tribunal de Cuentas, y la Corte
Electoral. El Tribunal de lo Contencioso Administrativo compuesto de cinco
miembros cuyo estatuto es coincidente con el de los miembros de la Suprer
Corte de Justicia.

El Tribunal de Cuentas est4 compuesto por siete miembros a quienes comp
la vigilancia en la ejecucion de los presupuestos y la funcion de controla
toda la gestion relativa a la hacienda publica.

La Corte Electoral cuenta con nueve miembros de los cuales cinco son d
signados por la Asamblea General por dos tercios de votos del total de sus co
ponentes, y deben ser ciudadanos que, por su posicién en la escena politi
sean garantia de imparcialidad, y los cuatro restantes son representantes
los partidos, y son designados por la Asamblea General pero por el sister
de doble voto simultaneo, correspondiéndole dos a la lista mayoritaria de
lema mas votado y dos a la lista mayoritaria del lema que les siga en nume
de votos.

Las recientes reformas a la Constitucion argentina de 1994 introdujeron in
portantes modificaciones a su régimen politico-constitucidgagntre las insti-
tuciones constitucionales autbnomas —aunque algunos ya las han criticado f

17 El Tribunal Supremo de Elecciones de Costa Rica esta previsto en los articulos 99-104
la Constitucion.

18 Nogueira Alcala, Humberto, “El sistema constitucional chileno”, en Garcia Belaunde, D.,
Fernandez Segado, Francisco, y Hernandez Valle, Raul (cobasistemas constitucionales ibe-
roamericanos Madrid, Dykinson, 1992, p. 298.

19 Por ejemplo, el articulo 100 reformado en 1994 cre6 la figura del jefe de gabinete que aunq
no es similar al primer ministro francés de la Constitucién de 1958 (semipresidencial), si encontr
mos que la Constitucion argentina adopta instituciones lejanas al presidencialismo puro.



250 JAIME F. CARDENAS GRACIA

su insuficiente autonomia— estan la Auditoria General de la Nacion, el defens
del pueblo y el Ministerio Puablico. El articulo 85 de la Constituciéon sefala:

El control externo del sector publico nacional en sus aspectos patrimoniales, ec
némicos, financieros y operativos sera una atribucién propia del Poder Legislativc
El examen y la opinién del Poder Legislativo sobre el desempefio y situacioi
general de la administracion publica estaran sustentados en los dictdmenes de
Auditoria General de la Nacion. Este organismo de asistencia técnica del Congres
con autonomia funcional se integrar4 del modo que establezca la ley que reg|
menta su creacion y funcionamiento que debera ser aprobada por mayoria absoluts
los miembros de cada Camara. El presidente del organismo sera designado a propu
del partido politico de la oposicién con mayor nimero de legisladores en el Cor
greso. Tendra a su cargo el control de legalidad, gestion y auditoria de toda
actividad de la administracion publica centralizada y descentralizada [...].

El defensor del pueblo esté regulado en el articulo 86, que precisa que es
organo independiente instituido en el ambito del Congreso de la Nacién y qu
actiia con autonomia funcional sin restricciones de ninguna autoridad. Es des
nado y removido por el Congreso con el voto de las dos terceras partes, dura
Su cargo cinco afios y puede ser nuevamente designado.

Por su parte, el articulo 120 de la Constitucion reputa al Ministerio Publicc
como un drgano independiente dotado de autonomia funcional y autarquia fina
ciera. La norma agrega que goza de inmunidades funcionales e intangibilidad
remuneraciones.

Estos ejemplos, y muchos otros que podemos obtener del constitucionalisr
latinoamericano nos muestran varias cosas: 1) Una tendencia constituciona
establecer estos drganos constitucionales autbnomos; 2) Diferentes grados
la concepcion de autonomia. Tanto en su integracion —¢ cuénta influencia
los partidos o de los drganos o poderes tradicionales se puede ejercer so
ellos permanentemente?— en su estructura y organizacion, y en su autarqu
financiera; 3) No hay aln un acuerdo de cuales y cuantos deben ser los
ganos constitucionales autbnomos; 4) Tampoco se precisan homogéneame
los principios o caracteristicas que deben tener en un Estado de derecho
mocrético, y 5) Constitucional y politicamente no se ha definido su lugar en |
teoria de la division de poderes y en su relaciéon con los partidos politicos.

Il. ALGUNOS PRINCIPIOS ADICIONALES PARA NORMAR A LOS ORGANOS
CONSTITUCIONALES AUTONOMOS Y SU TRASCENDENCIA POLITICA

1. Los principios

La teoria juridica y politica necesita hacer un gran esfuerzo para definir I
caracteristicas de los 6rganos constitucionales autdnomos. Ademas de los cr
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rios expuestos y ya mencionados aqui por Garcia Pelayo, inmediatez, esenci
dad, participacion técnica en la direccién politica, paridad de rango, y autogc
bierno, creo que se podrian adicionar por ser fundamentales los siguientes:

1) La autonomia o independencia no exclusivamente funcional, sino tambié
financiera. Todo érgano constitucional autbnomo exige de un presupuesto q
no esté determinado por ley secundaria o sea el producto de las convenciol
politicas del momento, sino de una decision constitucional que determine clar
mente las bases o el porcentaje que debe corresponderle. Esa es una de las
jores garantias para su independencia.

2) Otro principio apunta a la integracidon de los 6rganos constitucionales at
ténomos y al estatuto de sus ftitulares. Los titulares de estos 6rganos deben
propuestos preferentemente por el Poder Legislativo con mayorias calificad
superiores a las dos terceras partes del Congreso. Tendran que contar con
garantias o el estatuto personal de los jueces y magistrados comentados el
capitulo del Poder judicial; esto es, seleccidn justa e imparcial; inamovilidac
remuneracion suficiente y prohibicion de su reduccioén; designaciones escalor
das, y servicio civil de carrera para los funcionarios de estos drganos.

3) Apoliticidad. Los 6rganos constitucionales autonomos son érganos técnicc
y no politicos. A sus miembros les estara prohibido, bajo severas sanciones,
militantes de partidos o miembros de cualquier grupo de interés, o actuar be
consignas.

4) Inmunidades. Los titulares de estos érganos pueden ser removidos por
sefialamiento de responsabilidades. Sin embargo, es conveniente que cuenten
inmunidades para algunos actos que realicen y sean propios de su funcion, asi c
algunos privilegios procesales de los que gocen los miembros del Poder Judicia

5) Responsabilidades. Los 6érganos constitucionales autébnomos informar:
periddicamente de sus actividades al Congreso y a los ciudadanos. El Tribur
Constitucional sera el encargado de ventilar los conflictos competenciales que te
gan dichos érganos entre si 0 con otros drganos o poderes del Estado. No obste
en lo que toca a sus atribuciones seran supremos dentro del marco constitucion

6) Transparencia. Los actos y decisiones de los érganos autbnomos, salvo
casos comprensibles del secreto en las investigaciones del Ministerio Public
podran ser conocidas por cualquier ciudadano, y cualquiera debera tener acc
a la informacion, incluyendo obviamente los 6rganos del Estado.

7) Intangibilidad. Deberan ser 6rganos permanentes, o por lo menos para cu
derogacién se podria exigir un procedimiento de reforma constitucional much
mas reforzado que el proceso de reforma constitucional ordifario.

20 Por ejemplo, la Constitucién espafiola de 1978 contempla dos procedimientos de reforn
constitucional. Uno previsto en el articulo 167 para reformas ordinarias, y el previsto en el articu
168 para reformas sustanciales.
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8) Funcionamiento interno apegado al Estado de derecho. Es decir, seria i
prescindible que en las responsabilidades administrativas de los funcionarios
los respectivos érganos, éstos cuenten con todas las garantias constitucionale
procesales: presuncion de inocencia; oralidad; publicidad de los procesos vy ¢
recho de defensa. Los drganos constitucionales autbnomos deben evitar cualq
tipo de mandarinato o de excesos tecnocraticos.

2. Su necesidad y legitimidad

Los 6rganos constitucionales no obeén a un capricho. Su necesidad vie-
ne determinada por las caracteristicas con las que se desenvuelve la vida
litica de los paises democraticos. Hacen falta 6rganos que vigilen los excesos
los partidos y de los grupos de interés nacionales y trasnacionales. Un argume
tedrico para sostener su necesidad proviene de uno de los mas importantes
los 6rganos: el Tribunal Constitucional.

En efecto, es obligado que exista un 6rgano encargado de la defensa de
Constitucion. Esta no se puede confiar a los 6rganos que aprueban las leyes,
ejecutan o resuelven las controversias juridicas ordinarias. Se precisa de un
gano especializado que a la manera de un arbitro vigile que los jugadores, g
son los poderes tradicionales, cumplan las reglas bédsicas.

Casi nadie duda en el mundo contemporaneo que los principales actores |
liticos incluso en su estado de crisis son los parB&l&fios hacen la politica a
través de las instituciones: en el Legislativo, en el Ejecutivo, y a veces indeb
damente en el Poder Judicial. Adoptan decisiones, aprueban, interpretan y aj
can las leyes. ¢Quién los controla? Ese ha sido el principal problema de
democracia representativa a partir de la aparicion de los partidos, que en algur
paises como ltalia ha llevado a extremos partidocraticos.

La corrupcion y el manejo indebido de los fondos publicos que ciertos parti
dos realizan seguramente hace que desde ultratumba Mosca, Pareto o Micl
se sonrojen al ver corroboradas empiricamente muchas de sés$ tesis.

21 Los Tribunales Constitucionales, por ejemplo, se legitiman porque son comisionados del pt
der constituyente para la defensa de la Constitucion. En ultima instancia, la legitimidad de los ¢
ganos constitucionales auténomos y del Tribunal Constitucional en lo particular deriva de |
conformidad o asentimiento de los ciudadanos a las decisiones de éste o de éstos. Sobre esto
pectos,vid. Caldeira, Gregory A., y Gibson, James L., “The Legitimacy of the Court of Justice in
the European Union: Models of Institutional Suppo#&inerican Political Science Reviewol. 89,
ndm. 2, junio de 1995, pp. 356-376; Cappelletti, Malitey Judicial Process in Comparative Pers-
pective Oxford, Clarendon Press, pp. 57 y ss., y Garcia de Enterria, Eduar@onstitucién como
norma y el Tribunal ConstitucionaMadrid, Civitas, 1985, pp. 197-205.

22 Cardenas Gracia, Jaimap. cit, nota 7, pp. 81-85.

23 Vid. Vega Garcia, Pedro de, “Presentacion”, nimero monografico sobre el Futuro del Estad
Revista Sistemaiimeros 118-119, Madrid, marzo de 1994, pp. 5-10.
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Se podria sostener que, en el esquema clasico de division de poderes,
funciones de control que se quieren encomendar a los 6rganos autonomos
drian realizarse por un Poder Judicial independiente. Existen para ello algun
inconvenientes:

1) No todas las funciones de control que se requieren son jurisdiccionale
pensemos en las del Banco Central, en las de los organismos que administrat
informacion del pais, de los 6rganos autbnomos sobre medios, de los Conse
de la Judicatura, @mbudsmanmuchas funciones de los Tribunales de Cuentas
o Contralorias, etcétera;

2) Aungque algunos érganos constitucionales autonomos sean esencialmel
jurisdiccionales como el Tribunal Constitucional, en los paises adscritos al si:
tema juridico de origen europeo continental, se necesita un 6rgano especialize
encargado de los conflictos entre los distintos érganos, entre la federacion, es
dos y municipios, que resuelvan sobre la constitucionalidad de las leyes, y p
ser el Poder Judicial un érgano del Estado que podria ser parte de las controv
sias constitucionales —es evidente que no se puede ser juez y parte— se requ
de un o6rgano que por encima de él y de los demds en las materias constituc
nales atienda entre otros a los conflictos constitucionales;

3) Se ha dicho que nuestro sistema judicial adoptd caracteristicas nortean
ricanas —por las similitudes con jeidicial review— con la introduccién del
amparo en el siglo XIX, lo que en parte puede ser cierto, pero ademas de g
el amparo tiene muchisimos antecedentes, se olvida que uno de los conflict
tradicionales y mas graves dentro del Poder Judicial y en la doctrina juridic
doméstica ha consistido en como conciliar funciones de control constitucional
de control de legalidad, cuando el sistema juridico del Estado proviene —con
honrosa y légica excepcion de la Constitucion—, del sistema europeo cont
nental;

4) En Estados Unidos existen érganos auténomos de control como la Reser
Federal, que aunque no tengan formalmente la independencia del Ejecutivo, n
terialmente son més independientes que otros que formalmente lo son. Lo i
portante es que entendamos que la logica juridica basica de Estados Unidos
generd en otras tradiciones, y aunque es cierto en parte, que hay cada vez |
puntos de acuerdo y de acercamiento entre el sistema juridico anglosajén y
continental-europeo, también lo es que hay que tener cuidado tanto con la cc
cepcion general del sistema juridico anglosajon como con el impacto politico ¢
sus instituciones en un sistema juridico y politico diferénte.

24 Es muy importante entender el contexto politico y sociocultural del sistema juridico nortea
mericano, que hace que sus instituciones juridicas y politicas sean aptas para ese pais, pero qL
un contexto diferente tal vez no lo seridlid. Riggs, Fred, “La supervivencia del presidencialismo
en Estados Unidos: practicas para-constitucionalesPresidencialismo vs. Parlamentarismo. Ma-
teriales para el estudio de la reforma constitucioriZlienos Aires, Eudeba, 1988, pp. 45-93.
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Gran parte de la crisis de la democracia representativa y de los partidos
debe a que no ha habido poder capaz de controlarlos debidamente cuar
se apoderan o abusan de las instituci@hkma buena dosis de control por parte
de 6rganos técnicos con atribuciones muy definidas, con transparencia y respt
sabilidad, vendria muy bien a los sistemas democraticos y a los propios partid
politicos.

También los 6rganos constitucionales autobnomos pueden ser un excelente i
trumento de control de los intereses y grupos contemporaneos: medios de con
nicacioén, intereses econémicos trasnacionales, narcotrafico, etéédenao se
sabe, estos son verdaderos poderes al margen de los poderes tradiignales,
muchas veces no hay poder capaz de detener y controlar sus acciones corru
ras. Modifican y transforman los paises de un dia para otro, y suelen adop
decisiones sobre el sistema financiero, monetario, el control de cambios, y |
economias nacionales en general, por lo que no es casual que muchos Este
estén controlados por esos intereses, algunos de manera mas evidente que o
piénsese, por ejemplo, en la actual situacién en Rusia.

Las criticas a los 6rganos constitucionales autbnomos son generadas por
caracter técnico y la relativa ausencia de legitimidad democratica. Criticas qt
también suelen verterse sobre la mayoria de los poderes judiciales del mun
¢ Como contestar a esa critica aparentemente demoledora?

Una forma es aplicando la misma solucion que se ha dado para el Poder .
dicial. La legitimidad de los 6rganos constitucionales autbnomos se produce ct
su ejercicio adecuado; es decir, los 6rganos constitucionales autbnomos se |
tificarian o legitimarian dia a dia, al adoptar sus decisiones conforme a principit
constitucional-democréticos.

En segundo lugar, la critica se contesta sosteniendo que todos los actos
estos Organos estarian conformados y actuarian apegados a derecho, y aur
no es pertinente confundir legalidad con legitimidad, no debe olvidarse que ur
de los requisitos de la legitimidad es la legalidad que descansa o proviene
principios constitucional democraticos.

Uno de los principios fundamentales de esa justificacion es precisamen
la transparencia de los 6rganos auténomos y la discusién publica que se

25 Para el caso espafoid. Pradera, Javier, “Las pasiones del poder: el PSOE tras diez afios
de gobierno”, en Tusell, Javier, y Sinova, Justino (coords.giécada socialista. El ocaso de Felipe
Gonzalez Madrid, Espasa-Calpe, 1992.

26 Kaplan, Marcos, “La soberania estatal-nacional: retos e interrogante@fol#lamas actua-
les del derecho constitucional. Estudios en homenaje a Jorge Gavfzaco, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1994, pp. 225-234.

27 Para el andlisis prospectivo del futuro de estas instituciones y fenéwienggnnedy, Paul,
Preparing for the Twenty-First Centyrizondres, Harper Collins, 1993, pp. 3-134.

28 Vid. Leitzel, Jim, Gaddy, Clifford, y Alexeev, “Mafiosi and Matrioshki. Organized Crime
and Russian Reform"The Brookings ReviewVashington, invierno de 1995, pp. 26-29.
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nera2® También se justifican los 6rganos constitucionales autbnomos porque Ic
sistemas politicos, ya sean presidenciales o parlamentarios, suelen responde
los intereses de las mayorias, quién las controla cuando realizan excesos, QL
defiende los derechos legitimos de las minorias cuando los 6rganos tradiciona
y principales del Estado estan dominados por las mayorias, y aqui no es adi
sible omitir que una de las mejores concepciones sobre lo que es la democra
se concibe a partir de la relacidon entre mayorias y min#rias.

Por tanto, si los 6rganos constitucionales autébnomos se producen en la vi
publica con transparencia y apego a su independencia resultante de una Cor
tucién democrética, no hay duda que su legitimidad y democraticidad estar
garantizada.

Si no se definen institucional y realmente de esta manera, que es lo qt
ocurre con frecuencia por el temor de los partidos o de los grupos de interés
ser controlados, su prestigio desciende notablerdemtk pactar la transicion
mexicana a la democracia, los partidos deben ser muy conscientes de esto.

I1l. LOS ORGANOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS QUE SE PROPONEN

Para México, y aunque podrian contemplarse algunos mas, creo que los
ganos constitucionales auténomos podrian ser: el Tribunal Constitucional,
organo electoral, @mbudsmapnel Tribunal de Cuentas o Contraloria, el Banco
Central, el Ministerio Publico, el Consejo General de la Judicatura, el érgano ¢
control a los medios de comunicacion, el érgano de informacion, y el érgan
para el federalism#?

1. El Tribunal Constitucional

Existen en el mundo dos grandes métodos de control de la constitucionalida
Uno es el control difuso, caracterizado por tener todos los jueces a su cargo
vigilancia del cumplimiento y observancia del texto constitucional, inspirado er

29 Convendria en este punto traer a colacion a Habermas y la manera y las vias de legitimid
politica que propone a través del discurso y la argumentacion. Habermas, Téngenge la accién
comunicativa 2 vols., Buenos Aires, Taurus, 1989.

30 Sartori, GiovanniTeoria de la democracid. I, El debate contemporaneo, México, Alianza
Editorial Mexicana, 1989, pp. 167-224.

31 Esto ha ocurrido con algunos érganos autbnomos en algunos paises. En Espafia, esta cri
se ha enderezado en contra del Consejo General del Poder Judicial y en contra del Tribunal
Cuentas principalmente, aunque el propio Tribunal Constitucional espafiol no se ha salvado del
chazo social en algunas de sus decisiones sobre el famosisimo caso Rumasa.

32 Este esquema podria adicionarse con el Consejo de Estado en caso de que se decidiera
la jurisdicciéon administrativa no fuera de la competencia del Poder Judicial, y también con los Col
sejos Econémicos y Sociales, cuya funcién en Francia y en Espafia es expresar opiniones sc
proyectos de ley, y sobre cualquier problema de caracter econémicosocial, siendo obligatoria
opinién estos caso¥id. Garcia Pelayo, Manudberecho constitucional comparadiladrid, Alian-
za Universidad Textos, 1991, pp. 620 y 621.
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el sistema norteamericano, y los sistemas de jurisdiccién concentrada que sigL
la tradicion austriaco-kelseniana y que se caracteriza por el hecho de corresp
der a un érgano autdnomo —no parte del Poder Judicial— la funcion de vel:
por la constitucionalidad de las ley8és.

En México, desde la instauracion del amparo y con algunas excepciones cor
las del Supremo Poder Conservador durante el periodo centralista del siglo
sado nos hemos acercadaladlicial Review Si, porque el control de la consti-
tucionalidad se realiza en el Poder Judicial y no en un érgano autbnomo —
gue es comprensible porque hasta 1920 no se crea el primer Tribunal Consti
cional— y no, porque no todos los jueces pueden conocer de la constituciona
dad de los actos de autoridad.

Exclusivamente el Poder Judicial federal ha podido hacerlo y respecto d
control de leyes con efectos particulares —recuérdese el reciente cambio en
reforma judicial de 31 de diciembre de 1994—, en Ultima instancia sélo la Su
prema Corte de Justicia de la Nacion. Como se ha explicado en el capitulo re
pectivo, la Suprema Corte se ha debatido en su historia entre ser un Tribur
Supremo o un Tribunal de Control de Constitucionalidad.

La reforma de 1994 hizo de la Suprema Corte un Tribunal Constitucional absu
damente colocado en el Poder Judicial. La gravedad técnica de ello es manifiest

El Poder Judicial federal no es parte de las controversias constitucionales
guladas en el articulo 105 de la Constitucion; la Suprema Corte no es admini
trada por el Consejo de la Judicatura Federal con lo que parece que deja de te
elementos o condiciones que son necesarios en los restantes tribunales nacion
federales; el método de designaciéon de los ministros, ademas de las criticas
ya se han hecho, obedece més a criterios propios de un Tribunal Constitucior
gue bases de eleccion de magistrados de un Tribunal Supremo del Poder Ju
cial34 y la reforma, como en otros aspectos, se quedd a medias. No conforn
un Tribunal Supremo, logico vértice de cualquier Poder Judicial de los sistems
juridico continentales, ni se atrevié a crear un Tribunal Constitucional inde
pendiente del Poder Judicial.

Asi resulta que la naturaleza juridico-constitucional de la actual Suprema Co
te es técnicamente confusa: no se responde ni al modelo norteamericano ni
europeo-continentap

33 Fernandez Segado, Francista, jurisdiccion constitucional en Espafiladrid, Dykinson,
1984, p. 15.

34 Sobre los problemas de la designacion de los magistrados de un Tribunal Constittidional,
Rubio Llorente, Francisco, y Aragén Reyes, Manuel, “La Jurisdiccién Constitucional”, en Predieri
Alberto, y Garcia de Enterria, Eduardo (coords)Constitucion Espafiola de 197@adrid, Civitas,
1984, pp. 855 y 856.

35 Para una vision dialéctica, de tesis y antitesis de los Tribunales ConstitucisidalRsbio
Llorente, Franciscd,a forma del poder (Estudios sobre la Constitugidmadrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1993, pp. 573-603.
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La préxima reforma de la Constitucion o la nueva Constitucion deben advert
por supuesto este aspecto. Tanto por la deficiencia que implica el presente a
modo de la Suprema Corte en el esquema de los poderes publicos como por
politicamente es necesario contar con un Tribunal Constitucional que realmen
sea auténomo e independiente de los poderes y partidos para que en democrz
si la hay, sea el garante de la defensa constitucional.

Esto no seria poca cosa si se piensa que nuestra transicion, de realizarse, e
necesitada de arbitros que vigilen que los jugadores cumplan y acaten las reg
fijadas en la Constitucion, y lo que se avecina es la destruccion de las atribuci
nes metaconstitucionales del presidente.

Aqui es oportuno recordar que el propésito politico que propicié los Tribu-
nales Constitucionales en Europa fue el mismo que nos preocupa en Méxic
como lograr que las fuerzas politicas y sociales cumplan las reglas cuando
hay dictador o arbitro metaconstitucional para imponéflas. Unica forma de
limitar la desconfianza de los partidos y grupos después de la transicion o d
rante ella sera teniendo como arbitro un 6rgano imparcial, autbnomo, que no
deje avasallar por mayorias futuras o preséfites.

Para garantizar el papel de arbitro del Tribunal Constitucional y su pape
como defensor de los derechos de las minorias, es necesario que se refuert
las minorias en el propio sistema de seleccion de los magistrados o ministros
Tribunal Constitucional. Esta seleccion requeriria del consenso entre la mayor
y la minoria en el Poder Legislativo. Es decir, exigir mayorias muy calificadas
tal vez del 75% para designar a los ministros del Tribunal Constitucional.

También la duracion del mandato de los ministros debe cubrir varios periodc
legislativos como ahora se da para los ministros de la Suprema Corte de Justi
de la Nacion, y la prohibicidon de cualquier reeleccién en el cargo una vez ct
biertos los quince o dieciocho afios que se prevean.

En especial, es de gran trascendencia que las designaciones se den escal
damente, que el presidente del Tribunal tenga una duracion maxima de unc
dos afios en el cargo, y que sus funciones sean exclusivamente de coordi
cién de los trabajos del Tribunal.

Las acciones o recursos de inconstitucionalidad no deben estar, como en
reforma de 1994, en manos exclusivamente de los funcionarios y legisladore
Los medios de impugnacion ante el Tribunal deben estar al alcance de cualqu

36 Garcia de Enterria, Eduardag Constitucion como norma y el Tribunal Constitucioméa-
drid, Civitas, 1985, pp. 157-174.

37 O como ha escrito Mauro Cappelletti: “[...] Parece que ningin pais europeo que salga ¢
alguna forma de régimen no democratico o de una tension interna importante, puede encontrar me
respuesta a la exigencia de reaccionar contra demonios pasados, y posiblemente para impedi
vuelta, que la de introducir la justicia constitucional en su forma de gobierno”. Cappelleti, Mauro
“¢Renegar de Montesquieu? La expansion y legitimidad de la justicia constitucReeaita Es-
pafiola de Derecho Constitucionalim. 17, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, p. 16.
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gobernado y sobre cualquier ordenamiento legal, sin que se exija ninguna n
yoria absurda para la declaracion de inconstitucionalidad, o que se veden ¢
conocimiento del Tribunal ciertas leyes. Al respecto seria muy conveniente ade
trarse en el conocimiento de los distintos Tribunales Constitucionales, sobre to
los que tienen larga data en su funcionamiento: conocer su forma de integr
cion, los recursos de los que conocen, su capacidad para declarar inconstituc
nales las leyes de forma previa@osteriorj etcéterd8

Ciertamente, en la configuracion del futuro Tribunal Constitucional mexicanc
serd muy importante determinar algunas cuestiones previas como: el elenco
los poderes sometidos a control que podrian ser todos los del Estado, los ¢
estén legitimados para acudir al Tribunal Constitucional que también deberic
ser todos los poderes publicos y los ciudadanos, y, finalmente, una de las cu
tiones que mas problemas técnicos y constitucionales ha suscitado: el modo
articulaciéon entre jurisdiccion constitucional y jurisdiccion ordinaria; esto es, |
posibilidad de que el Tribunal Constitucional revise las sentencias judiciales
las condiciones y mecanismos solicitados para3ello.

En esto ultimo debe advertirse que solo el Poder Judicial administra justici:
y si en el desempefio del Poder Judicial se vulnera la Constitucién, después
agotarse todas las instancias, el Tribunal Constitucional podra intervenir pa
constatar la vulneracién que se ha producido y ordenar que se subsane, y qu
partir de dicha correccion el juez o tribunal continle administrando justicia.

2. Organo electoral auténomo

Una gran demanda para la democracia en nuestro pais es la autonomia t
del érgano electoral que en México organiza y administra las elecciones feder
les: el Instituto Federal Electoral.

No hay duda que es otra pieza clave para garantizar en nuestras condiciol
reglas aceptables y democréaticas de competencia electoral y politica. Su autol
mia se mide, como en el caso de los demas 6rganos, por el nivel de intervenc
de los poderes en él, asi como de los partidos y otros grupos sociales. Como
cualquier otro drgano constitucional autbnomo, es evidente que la autonom
total no existe: alguien o algun grupo debe participar en su integracién y tambié
es posible cuestionar su funcionamiento.

38 Uno de los mejores analisis comparados sobre la justicia constitucional estd en Favore
Louis, op. cit, nota 14.

39 Esta es una de las cuestiones mas delicadas y que si no se cuida bien puede dar lug:
transformar el Tribunal Constitucional en un tribunal de supercas&iibrlomas y Valiente, Fran-
cisco,Escritos desde el Tribunal Constitucion®ladrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1993,
pp. 63-84.Cfr. igualmente Pérez Tremps, Pablopunal Constitucional y Poder JudicjaMadrid,
Centro de Estudios Constitucionales, 1985.
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Sin embargo, autonomia aqui no significa una creacion angelical, ajena
conocimiento, cuestionamiento o impugnaciones de los ciudadanos. Autonom
implica que el Poder Ejecutivo no esté por encima del érgano que administra
organiza las elecciones, que las mayorias legislativas no le impongan su volu
tad, lineas o directivas sobre la organizacion y funcionamiento electoral, o qt
los otros poderes al margen de la ley impongan consignas para su funcionamit
to, organizacion y tareas.

La autonomia de los 6rganos electorales en México se ha estudiado acadé
camentél y se ha reivindicado por diversos grupos y organizaciones/éiote
compromisos por la democracen su primer compromiso asi lo sefialan: “la
ciudadanizacion total de los organismos electorafed’a propuesta de una
agenda para una nueva reforma electoral de enero de 1995 firmada por cinco
los consejeros ciudadanos del IFE insiste en ello y dice:

[...] La autoridad electoral deberéd avanzar en su ciudadanizacién. Por eso, debe
constituirse un érgano electoral dotado de plena autonomia e independencia frer
a los demas poderes publicos. El IFE debe ser visto como el germen de la nue
institucién encargada de organizar el proceso electoral de manera absolutame
te imparcial, autbnoma e independiente.

Para ello, seglin esta propuesta, debe atenderse a la integracion del
gano42 a los sistemas de nombramiedta su permanencia, dimensién y

40 Vid. Aguirre, Pedroet al, Una reforma electoral para la democracia. Argumentos para el con-
senspMéxico, Instituto de Estudios para la Transicion Democratica, 1995, pp. 11-19, y Villanueva, Ernest
Autonomia electoral en Iberoamérica. Una vision de derecho compdvidkico, Triana Editores, 1995.

41 Debe recordarse que ld&inte compromisos por la democraciaeron suscritos por
cinco de los candidatos a la presidencia de la Republica en las elecciones de 1994: Cuauhtér
Cardenas del PRD, Diego Fernandez de Cevallos del PAN, Jorge Gonzélez Torres del PVEM, C
cilia Soto del PT, y Ernesto Zedillo del PRI.

42 “Integracion. 6. Los Consejeros Ciudadanos serian los Unicos con derecho a voto, y los rep
sentantes de los partidos tendran, como ahora, derecho a voz méas no de voto. Se suprimira la prese
del representante del Poder Ejecutivo. Respecto de los Consejeros del Poder Legislativo, nue:
propuesta es de dos opciones: si debe 0 no existir una representacion plural del Congreso de la U
y si dicha presencia debe ser o no transitoria. Los Consejeros Ciudadanos que integren el Con:
General, deberan ser ciudadanos independientes de reconocido prestigio y honorabilidad. La cor
cién minima es que los mismos surjan del consenso pleno de los partidos politicos en la Camara
Diputados, pero como expresion juridica, la designacion y la remocién de los Consejeros Ciudadar
dependera de una votacion calificada de las dos terceras partes de los votos de los diputados
nombramiento recaeria en personas con escolaridad minima de licenciatura o equivalente, que
hayan ocupado cargos de representaciéon popular o publicos, ni puestos de direccion partidiste
menos durante los tres afios previos a su nombramiento como Consejeros. Los Consejeros dur
en su cargo seis afios, pero la renovacion se debera hacer en ciclos alternados de tres Conse
cada tres afios. El Presidente del Consejo sera elegido entre los propios Consejeros cada tres ¢
Este esquema de Consejo se repetird en los niveles locales y distritales del Instituto Electoral [...]",
“Propuesta de Agenda para una nueva reforma elect&st8,Paisndm. 46, México, enero de 1995.

43 “7. Los Consejeros y los Vocales de los Consejos Locales deberan ser nombrados por vo
ciones calificadas en el Consejo General, a propuesta de los miembros del propio Consejo; asimisi



260 JAIME F. CARDENAS GRACIA

taread4 y a su autonomia financiefala agenda para la reforma politica
del Estado de mayo de 1995 insiste también en ello.

Es cierto que las propuestas han sido vistas con recelo por mas de algun
Se ha considerado corporativa, critica de la que no escapa ninguno de los érga
constitucionales autébnomos. A estos criticos debe indicarseles que en la integ
cién participard el Poder Legislativo: mayorias y minorias en su integracion,
que el organo electoral, al igual que los demas autébnomos, tendran un funci
namiento transparente frente a los poderes, partidos, grupos y ciudadanos,
como insistirles en los argumentos sobre la legitimidad de los 6rganos auton
mos, algunos de los cuales ya han sido expuestos en este capitulo.

Respecto a las distintas propuestas hechas por los consejeros ciudadanos,
en su gran mayoria compartimos, principalmente las de mayorias muy cal
ficadas en el Congreso para su integracién, sobre la salida del Poder Ejecut
del 6rgano; la de la necesidad del servicio civil de carrera, las tareas y duracic
y la autonomia financiera, entre otras.

Cabe dedir que hay cuestiones delicadas y fundamentales para la autonor
necesaria. Estas serian: 1) El papel que deben seguir jugando los partidos el
Consejo General del Instituto Federal Electoral; 2) El 6rgano que debe conoc
de las impugnaciones a las decisiones del érgano electoral; 3) Duracion en
cargo de los Consejeros, y 4) Participacion de los representantes del Poder |
gislativo.

Sobre la primera cuestion, es conveniente que los consejeros ciudadanos r
men su criterio con el derecho de voz de los partidos. No obstante, la interve
cién partidista no debe ir nunca mas alla de ese derecho de voz y de informaci
asi como del de impugnacién. Ademas, los partidos solo deberian contar con

los Consejeros Ciudadanos distritales deberan ser nombrados por votaciones calificadas en los C
sejos Locales a propuesta de los miembros del propio Consejo. Los requisitos para el ejercicio
cargo de Consejero Ciudadano del Consejo General, deberan ser cumplidos también por quie
ocupen los cargos de Consejeros Ciudadanos de los Consejos Locales y Distritales [...] El Direc
General del 6rgano electoral debera ser nombrado, de una terna propuesta por la mayoria calific
del Consejo General, por la Camara de Diputados a través también de una votacion calificada
dos terceras partes. De tal suerte que el mismo cuente con la confianza tanto de los miembros
Consejo, como de los principales partidos politicos que integran la Camara. La remocién del misr
la podran hacer tanto la Camara de Diputados como el Consejo General [...] Por lo que toca a
directores ejecutivos y demas funcionarios de alto rango, seran nombrados por el Consejo Gene
a propuesta de cualquiera de los miembros o del Director GeneraMid.]* Propuesta de Agenda
para una nueva Reforma Electoratit,

44 “11. El nuevo 6rgano seria permanente, pero de dimensiones menores a las actuales y de
caria sus esfuerzos en épocas no electorales a promover la cultura democratica de los mexice
[...]". Vid. “Propuesta de Agenda para una nueva reforma electaitl”,

45 “12. El 6rgano electoral deberd gozar de plena autonomia financiera. EI Consejo Gener
elaboraria el presupuesto necesario para el cumplimiento de sus funciones, el cual lo someteric
Congreso de la Unién para su aprobaciovii. “Propuesta de Agenda para una nueva reforma
electoral”, cit.
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representante y no con varios, aunque se aduzca el argumento de la diversi
en las fuerzas electorales.

La segunda cuestion implicaria en el esquema constitucional expuesto en e
libro que el Tribunal Federal Electoral sélo tendria sentido en el contexto de ur
evidente y clara justicia administrativa autdnoma. Me parece que el futuro Tri
bunal Constitucional seria el garante ideal de la legalidad y constitucionalida
electoral, por las caracteristicas juridico-politicas que reuniria. El Poder Judicie
aunque podria realizar ese papel por la trascendencia de la mayoria de las di
siones del drgano electoral, éstas deberian estar confiadas totalmente al maxi
arbitro que es el Tribunal Constitucional.

La duracién en el cargo de Consejero Ciudadano circunscrita a seis afios
un sexenio, es insuficiente para garantizar su autonomia, porque liga a los cc
sejeros a los condicionantes politicos de los intereses sexenales, aunque é
fueran democraticos. Lo ideal por lo menos es que la duracién de los cons
jeros fuera de ocho afios con nombramientos escalonados cada dos afios, y
supuesto con todas las garantias de inamovilidad. Igualmente, el Congreso
debe tener facultad para removerlos con facilidad y con una especie de m
cion de censura, pues ello dafia la independencia del érgano. Es indispensa
gue soOlo mediante responsabilidades precisas puedan ser removidos.

La intervencion de los representantes del Legislativo en el Consejo carece
sentido. Todos sabemos que el origen de esa representacion fue la garar
de control en el érgano electoral del partido mayoritario. Esto carace de razo
porque si los partidos con asiento en el legislativo estan ya representados ¢
derecho a voz, qué caso tiene volver a repetirla. Lo que seria desafortunadc
inadecuado, en caso de que se insistiera en la representacion legislativa, con
tiria en darles derecho de voto a los legisladores: atentaria totalmente contra
independencia y autonomia del drgano electoral.

3. El ombudsman

Como sabemos, las tareas de proteccion de los derechos a travébatis-
man estan previstas en el articulo 102, apartado B de la Constitucion. La Com
sion Nacional de Derechos Humanos fue creada inicialmente mediante L
acuerdo presidencial de 5 de junio de 1990. En ese acuerdo del Ejecutivo
estructur6 como un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Gobernaciér
aunque desde sus inicios se ha comportado con gran independencia del Pc
Ejecutivo por las caracteristicas personales de sus titulares —Jorge Carpizc
Jorge Madrazo— su organizacién juridica, ain después de su constitucionaliz
cion en el articulo 102, apartado B deja mucho que desear.

En efecto, la reforma constitucional de 28 de enero de 1992 adiciond el ape
tado B del articulo 102, y mas tarde fue publicada —el 29 de junio de 1992-
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la actual Ley de la Comision Nacional de Derechos Humanos. El articulo 10:
apartado B sefala que:

El Congreso de la Union y las legislaturas de los Estados en el ambito de st
respectivas competencias, establecerdn organismos de proteccion de los Derec
Humanos que otorga el orden juridico mexicano, los que conoceran de quejas
contra de actos u omisiones de naturaleza administrativa provenientes de cualqu
autoridad o servidor publico, con excepcién de los del Poder Judicial de la Fede
racion, que violen esos derechos. Formularan recomendaciones publicas autor
mas, no vinculatorias y denuncias y quejas ante las autoridades respectivas. Es
organismos no seran competentes tratandose de asuntos electorales, laborales
risdiccionales [...].

La Ley de la Comisién en su articulo 10 establece que el nombramiento c
su presidente sera hecho por el presidente de la Republica y sometido a la ar
bacion de la Camara de Senadores o, en los recesos de ésta, de la Comi
Permanente del Congreso de la Unién; y el articulo 18 de la Ley precisa que
designacion de los miembros del Consejo se realiza de la misma Hfanera.

En cuanto a su autonomia financiera, ésta es discutible. Los articulos 75y
de la Ley tratan de elld. Indican que la Comision Nacional de Derechos Hu-
manos contard con patrimonio propio y que el gobierno federal debera propc
cionarle los recursos materiales y financieros para su debido funcionamiento.

Como puede apreciarse, se han dado algunos pasos para hacer de la Comi
Nacional de Derechos Humanos y de las locales 6rganos auténomos. Sin emk
go, aun no lo son. Para empezar, el sistema de designacion presidencial ex
su sustitucion por otro que dé mayor espacio al Congreso de la Union y no s¢
al Senado; mayorias calificadas de por lo menos las dos terceras partes o
75% de los miembros del Legislativo para la determinacion de los titulares; mc
dificar la norma que obliga a la Comision a informar al Ejecutivo para que ést
se entienda como un informe exclusivamente al Legislativo y a los ciudadano
alargar el mandato dembudsmara por lo menos ocho afios y con posibilidad
de reeleccion.

Igualmente, el tema de la autonomia financiera debe perfeccionarse: se |
quiere que la Constitucion determine un porcentaje del presupuesto para ell

46 En este tema el mecanismo de designacion del presidente de la Comisién de Derechos t
manos del Distrito Federal es superior. El articulo 9 de la Ley de la Comision de Derechos Human
del Distrito Federal sefiala que el nombramiento de su presidente serd sujeto a por lo menos
ratificacion de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Adammbée&ficial de
la Federaciénde 22 de junio de 1993.

47 “Articulo 75. La Comisién Nacional de Derechos Humanos contara con patrimonio propio.
El Gobierno Federal debera proporcionarle los recursos materiales y financieros para su debido f
cionamiento”. “Articulo 76. La Comision Nacional de Derechos Humanos tendra la facultad de
elaborar su anteproyecto de presupuesto anual de egresos, el cual remitira directamente al secre
de estado competente, para el trAmite correspondiente”.
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gue se arbitre un método mas seguro para garantizar en todo momento la at
nomia financiera como para los demas 6rganos autértémos.

En cuanto a las materias que la Constitucion le veda conocer, debe menc
narse que existen asuntos electoral-administrativos, laboral-administrativos, y j
risdiccional-administrativos en donde la Comisién si podria pronunciarse. Est
claro que la Comision no podria conocer sobre cuestiones especificamen
jurisdiccionales, pero los jueces y los distintos drganos del Estado, tradicic
nales o no, emiten actos administrativos de los que la Comisién podria hac
materia.

Una cuestion final e importante tiene que ver con el rango de proteccion c
los derechos humanos que atiende la Comision: ademas de los otorgados po
ordenamiento nacional, la modificacion que piden los nuevos tiempos y que he
plasmado ya algunas Constituciones latinoamerié¢apatrafia proteger también
aquellos derechos humanos que los tratados internacionales reconocen y gal
tizan; es decir, México debe asumir con todas las consecuencias la tesis de
prevalencia del derecho internacional sobre el derecho interno, principalmen
en materia de derechos humabfos.

Otras cuestiones son necesarias para perfeccionar la independencia de la
misidon Nacional de Derechos Humanos. Una de ellas tiene que ver con el ré
men laboral de sus funcionari@sCrear un servicio civil de carrera en ese
organismo es necesario. Ademas, convendria revisar el funcionamiento inter
y externo de la Comision a la luz de los principios de los érganos constitucic
nales autonomos que se han comentado en este capitulo, pues es cierto qui
titular o titulares independientes pueden realizar su labor muy bien, pero con ul
estructura constitucional y legal adecuada para los tiempos democraticos que
avecinan, las tareas de la Comision, ademéas de tener todo el sustento cons
cional de independencia, tendrian —sus titulares— la tranquilidad de que nun

48 Los Veinte Compromisos por la democraamsisten en su punto 16, dltimo parrafo que se
debe otorgar a la Comisién Nacional de Derechos Humanos plena capacidad para elaborar su |
yecto de presupuesto, enviandolo a la secretaria competente para que se incorpore “en sus térmir
al proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

49 Por ejemplo, el articulo 18 de la Constitucion hondurefia prevé la prevalencia del derect
internacional sobre el interno: “Articulo 18. En caso de conflicto entre el Tratado o Convencion
la Ley prevalecera el primero”.

50 Meéndez Silva, Ricardo, “Bases constitucionales de la politica exterioPyaslemas ac-
tuales del derecho constitucional. Estudios en homenaje a Jorge Cavigizico, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1994, p. 275.

51 El articulo 74 de la Ley de la Comision Nacional de Derechos Humanos establece que “E
personal que preste sus servicios a la Comision Nacional de Derechos Humanos se regira por
disposiciones del apartado B del articulo 123 de la Constitucién y por la Ley Federal de los Trab
jadores al Servicio del Estado. Dicho personal quedara incorporado al régimen del Instituto de ¢
guridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado. Todos los servidores publicos ¢
integran la planta de la Comision Nacional, son trabajadores de confianza debido a la naturaleza
las funciones que ésta desempefia”.
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podrian ser constrefiidos al margen del derecho, por érganos estatales, partic
grupos sociales o ciudadanos en el desarrollo constitucional de sus atribucion

Un ultimo aspecto que revisar a la luz del nuevo federalismo que se preten
impulsar consiste en conocer las implicaciones que para un auténtico Estado
deral tiene el Ultimo parrafo del articulo 102 B de la Constitucion en relacior
con el articulo 6, fracciéon IV y V de la Ley de la Comisidn Nacional de Derecho:s
Humanos, pues la Comisién Nacional deberia abocarse exclusivamente a los
tos u omisiones de las autoridades administrativas federales, y dejar que las
misiones estatales se concentren totalmente a la esfera local.

La contrapartida obvia de esta sugerencia implica la democratizacion real
los &mbitos e instituciones locales.

4. Contraloria o Tribunal de Cuentas

En México, conocemos dos tipos de control sobre los aspectos financieros c
pais: el control interno a cargo de una Secretaria especifica del Ejecutivo —
de la Contraloria-32 y el control legislativo que realiza la Camara de Diputados,
principalmente a través de su Comision de Vigilancia y de la Contaduria Mayc
de Hacienda.

En ambos controles se han realizado propuestas/é¢iote compromisos por
la democraciaindican que el contador mayor de Hacienda de la Camara de Di
putados debe ser nombrado por una mayoria calificada a propuesta de la prim
minoria, en lo que estamos totalmente de acuerdo. Eso seria parte de la soluc
pues el nombramiento del contador mayor de Hacienda o del contralor autonor
podria ser conocido por la mayoria calificada de ambas Camaras, dado que
las cuentas nacionales existen partidas que tocan los intereses federales.

Sin embargo, la solucién creo que debe verse mas en la tesitura de un con
financiero tripartito: la Secretaria de la Contraloria deberia continuar con el at
tocontrol de la administracion; perfeccionar el control politico en el Poder Le
gislativo, y crear un nuevo 6rgano constitucional autbnomo encargado di
control técnico financiero del Estado sin que dependa mas que para su integ
cion del Legislative3 —la iniciativa de reforma que a finales del mes de no-
viembre de 1995 envio el presidente de la Republica a las Camaras, pare

52 Uno de los mejores estudios sobre el control interno en México esta en Lanz Céardenas, Jc
Trinidad, La Contraloria y el Control interno en México. Antecedentes histéricos y legis)diées
xico, Fondo de Cultura Econémica, 1992.

53 La reciente propuesta del presidente Zedillo para crear una Auditoria Superior de la Feder
cién durante su discurso del primero de septiembre de 1995 no aclara muchos puntos, por ejem
si continuara o no el actual control interno, cudl seria el esquema de control integral de los recur:
publicos que propone, las caracteristicas del érgano propuesto, qué grado de autonomia tendria
cétera.Vid. Mensaje del presidente Ernesto Zedillo al H. Congreso de la Unién con motivo de la
presentacion de su primer informe de gobigmmero de septiembre de 1995.
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no conformar un érgano autdbnomo por la designacion de sus titulares depend
de la voluntad mayoritaria de la Camara de Diputados, su autonomia financie
no reune las condiciones que en este capitulo se han comentado, y los der

La virtud de este esquema es que el contralor general de la nacidn no este
vinculado ni supeditado directamente a los intereses y rejuegos partidistas, si
qgue desarrollaria su funcién con autonomia, y por supuesto informando a I
Cémaras, poderes y ciudadanos puntualmente de sus tareas.

El mérito de este mecanismo descansa en la neutralidad y apoliticidad de
tarea. Seguramente, los informes y decisiones del contralor con un esquema
serian mas objetivos, neutrales y responsables. Las caracteristicas de este Org
para su organizacion y funcionamiento podrian responder a los principios de |
6rganos constitucionales autbnomos ya comentados.

En el derecho comparado tanto europeo como latinoamericano existe este t
cer control —con distinto grado de autonompd-sebre la actividad econémico
financiera del Estad® En Espafia, por ejemplo, el Tribunal de Cuentas esta
previsto como un tercer control en el articulo 136 de la Constitucién esparfio
gue sefala:

El Tribunal de Cuentas es el supremo drgano fiscalizador de las cuentas y de
gestion econémica del Estado, asi como del sector publico. Dependera directame
te de las Cortes Generales y ejercera sus funciones por delegacion de ellas er
examen y comprobacién de la Cuenta General del Estado. Las Cuentas del este
y del sector publico estatal se rendiran al Tribunal de Cuentas y seran censurac
por éste. El Tribunal de Cuentas, sin perjuicio de su propia jurisdiccion, remite
las Cortes Generales un informe anual [...] Los miembros del Tribunal de Cuente
gozaran de la misma independencia e inamovilidad y estaran sometidas a las m
mas incompatibilidades que los jueéés.

54 En América Latina, las Constituciones de Argentina (articulo 85), Bolivia (articulo 154), Co-
lombia (articulo 267), Costa Rica (articulo 183), Chile (articulo 87), Ecuador (articulo 116), entr
otras aluden a un control externo mas o menos independiente.

55 Vid. Caballer Dura, Manuel, “El control de la actividad financiera. Concepto, clases y ambito
Organos de control”, en Amunategui Rodriguez, Juan Aegel, Nociones de derecho financiero
t. I, Madrid, Ministerio de Economia y Hacienda, 1993, pp. 129-145; también los trabajos de Bel
nicot, M., Van Maanen, G. H. O., Geulette, Emile de, y McCrindell, James, “Para conocer los cor
troles de cuentas en Francia, Holanda, Bélgica y Can&d&ista Control Gubernamentalfio Il1,
num. 6, Toluca, Gobierno del Estado de México-Secretaria de la Contraloria del Estado de Méxic
enero-junio de 1995.

56 Gomez-Degano y Ceballos-Zuiiga, Joséett.al, El Tribunal de Cuentas en Espafizol.

I, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1982, 797 pp.; y Fernandez-Victorio y Camps, Servand
El control externo de la actividad financiera de la administracion puphMadrid, Instituto de Es-
tudios Fiscales, 1977, 256 pp.
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La ley fundamental de Bonn en su articulo 114 precisa:

Acerca de todos los ingresos y gastos asi como bienes y las deudas correspondi
tes a cada ejercicio economico, el ministro Federal de Hacienda rendird cuent
ante elBundestagy el Bundesraten el transcurso econémico siguiente, para el
descargo del gobierno federal. El Tribunal de Cuentas, cuyos miembros gc
zaran de independencia judicial, revisaran las cuentas, asi como la economicid
y la legalidad de la gestién presupuestaria y econémica. Ademas debera inform
todos los afios, no solo al Gobierno Federal, sirBuatestagy al Bundesrdt..].

El articulo 103 de la constitucidn italiana prevé también un Tribunal de Cuer
tas y sefiala: “el Tribunal de Cuentas tiene jurisdiccién en las materias ©
contabilidad publica y en otras materias que especifique la ley”. En el derect
latinoamericano son también comunes estos tribunales o contralorias. Tal es
caso, entre otros muchos, de Chile (articulo 87 de la Constitucion), Urugue
(articulo 208), y mas recientemente Argentina (articulo 85).

El 6rgano de cuentas en los sistemas de derecho continental europeo tier
a conformarse como un érgano independiente de los poderes y de los partid
Existe como en el caso aleman la concepcién de entenderlo como un 6érga
independiente del Poder Legislativo, aunque éste participe en su integracion
reciba sus informes.

5. El Banco Central

Las naciones dotadas de Bancos Centrales autbnomos, como dice Salva
Valencia Carmona, suelen gozar de tasas de inflacion mas bajas, una polit
econdmica mas predecible y un ambiente de certidumbre que favorece el de
rrollo econdmic@®’ Lo cual es totalmente cierto y para ello habria que observal
el papel que han jugado y juegan Bancos Centrales autbnomos tan famos
como elBundesbanikde Alemania o la Reserva Federal de Estados UPRidos.

El Banco Central mexicano experimenté durante 1993 importantes modifica
ciones hacia su autonomia que la crisis de finales de 1994 y principios de 19
ensefid como insuficientes. El sexto parrafo del articulo 28 de la Constituci6
reconoce que el Estado tendra un Banco Central que sera autébnomo en el e
cicio de sus funciones y administracion, y que su objetivo prioritario sera pro
curar la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional, fortalecienc
con ello la rectoria del desarrollo nacional que corresponde al Estado, y qt
ninguna autoridad podra ordenar al Banco conceder financiamiento.

57 Valencia Carmona, Salvaddberecho constitucional mexicano a fin de sigiééxico, Po-
rrda, 1995, p. 164.

58 Para el andlisis comparado de la legislacién sobre los bancos cewidlalafocumentacion
preparada por la Secretaria General del Congreso de los Diputddadrid, Direccién de Estudios
y Documentacién, documentaciéon 110, 2 vols., marzo de 1993.
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Por su parte, las atribuciones del Banco Central son la emision de billetes;
acufiacion de moneda; la politica monetaria; los cambios; la intermediacion,
los servicios financieros, segun el parrafo séptimo del articulo 28 de la Const
tucions®

El sistema de designacion de los titulares del Banco corresponde al presidel
de la Republica con aprobacién de la Camara de Senadores o de la Comis
Permanente. Se prevé el escalonamiento en los nombramientos, y los titula
del Banco solo podran ser removidos por causa grave y estaran sujetos a jui
politico.

Sin que aqui se cuestione el cumplimiento real de la Ultima parte del parra
sexto del articulo 28 de la Constitucion que dice: “ninguna autoridad podra ol
denar al banco conceder financiamiento”, las principales deficiencias de la a
tonomia del Banco podemos resumirlas en los siguientes puntos:

1) La designacion de los cinco miembros de la Junta de Gobierno del Banc
de México se hace solo con aprobacion —mayoria simple y no mayoria calif
cada— del Senado, sin tomar en consideracion el respaldo de la Camara de
putados, y mucho menos de los estados.

2) De acuerdo con el articulo 38, segundo parrafo de la Ley del Banco ¢
México, el presidente nombra de entre los cinco miembros de la Junta de G
bierno al gobernador del Banco.

3) El Banco tiene limitadas atribuciones en materia de control de cambios.
articulo 21 de la Ley del Banco de México dispone que el Banco de Méxic
debera actuar en materia cambiaria de acuerdo a las directrices que determ
una Comision de Cambios, que estara integrada por el secretario y el subsec
tario de Hacienda y Crédito Publico, y otro subsecretario, asi como con el g
bernador y dos subgobernadores.

Las resoluciones de la Comisién se adoptan por mayoria de votos, y ¢
necesario el voto favorable de uno de los representantes de la Secretaria
tomar cualquier decision; ademas, el gobernador del Banco, conforme al (
timo parrafo del articulo 43 de la Ley, puede ser removido por no cumplil
con los acuerdos de la Comisién de Cambios. Lo anterior quiere decir qu
la politica cambiaria en realidad no esta en manos del Banco, y ésta es, ju

59 Por su parte, el articulo 3 de la Ley del Banco de México, publicadalDeariel Oficial de
la Federacionel dia 23 de diciembre de 1993 sefiala: “El Banco desempefiara las funciones siguie
tes: I. Regular la emision y circulacién de la moneda, los cambios, la intermediacion y los servicic
financieros, asi como los sistemas de pagos; Il. Operar con las instituciones de crédito como ba
de reserva y acreditante de Ultima instancia; Ill. Prestar servicios de tesoreria al Gobierno Fede
y actuar como agente financiero del mismo; IV. Fungir como asesor del Gobierno Federal en mate
econdmica y, particularmente, financiera; V. Participar en el Fondo Monetario Internacional y e
otros organismos de cooperacion financiera internacional o que agrupen a bancos centrales, vy;
Operar con los organismos a que se refiere la fraccién V anterior, con bancos centrales y con of
personas morales y extranjeras que ejerzan funciones de autoridad en materia financiera”.
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con la monetaria, la funcidn mas importante de todo Banco Central. La Se
cretaria de Hacienda, es decir, el Ejecutivo esta por encima del Banco ¢
México.

4) La autonomia financiera del Banco y hasta las remuneraciones de sus
tulares dependen de la Secretaria de Hacienda. El articulo 49 de la Ley establ
que la remuneracion del gobernador del Banco y de los subgobernadores
determina un Comité integrado por el presidente de la Comisién Nacional Bar
caria y por dos personas nombradas por el secretario de Hacienda y Crédito |
blico.

5) EIl control financiero del Banco corre a cargo del secretario de Haciend:
El articulo 50 de la Ley no deja lugar a duéfas.

6) No hay un estatuto claro de los titulares de la Junta de Gobierno que g
rantice su inamovilidad e independencia, y si una influencia muy clara de |
Secretaria de Hacienda en todas las funciones del Banco.

7) No se permite la reeleccion de los titulares de la Junta de Gobierno, medi
gue daria al Banco una mayor independencia.

8) No se prevé un servicio civil de carrera para los funcionarios del Banco
si, en cambio, un sistema de trabajadores de confianza, que pueden con r
facilidad ser removidos.

9) Es mas importante la relacion institucional entre el Ejecutivo y los titulare:
del Banco que entre el Banco y los legisladores.

10) El gobernador no se concibe como un coordinador jerarquico de los tre
bajos de los miembros de la Junta, sino como un superior de ellos y para c
mostrarlo basta analizar la duracién en su cargo, la discriminacién en el salar
y principalmente sus atribucion@s.

La crisis econdmico-financiera de 1994 y 1995, y la debilidad de la auto
nomia del Banco de México, tanto en lo tocante a su autonomia financier:
al estatuto de sus titulares, a sus relaciones con el Poder Ejecutivo, a s
finalidades, y a sus tareas como prestador de financiamiento al gobierno, h
hecho que muchos hablen de una autonomia parcial y de la necesidad de
autonomia mayor que si le dé un papel destacado en la politica monetaris

60 “Articulo 50. El Secretario de Hacienda y Crédito Publico solicitard a un colegio o instituto
de contadores ampliamente representativo de la profesién, le proponga una terna de firmas de re
nocido prestigio, entre las cuales designara al auditor externo del Banco con la aprobacion de
Comision de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda, y contratara sus servicios por cuer
del Banco. La contratacion del auditor externo no podra hacerse por periodos mayores de cinco af
El auditor tendra las méas amplias facultades para examinar y dictaminar los estados financieros
Banco, asi como para revisar la contabilidad y deméas documentacion relacionada con ésta, debie
enviar al Ejecutivo federal y al Congreso de la Union copia de los dictAmenes que presente a
Junta de Gobierno y un informe sobre el ejercicio del presupuesto de gasto corriente e inversi
fisica”.

61 La regulacién de estos supuestos esta prevista en los articulos 40, 47 y 49 de la Ley ¢
Banco de México, publicada en®iario Oficial de la Federaciorel dia 23 de diciembre de 1993.



UNA CONSTITUCION PARA LA DEMOCRACIA 269

principalmente cambiari® Ademas, sus ligas con el Poder Ejecutivo deben
ser sustituidas en algunos casos, y en otras complementadas con relaciol
de coordinacion con el Congreso de la Unién.

6. Ministerio Publico

Las reformas de 31 de diciembre de 1994 a la Constitucion también apunt:
en México a una posible tendencia de la autonomia de la Procuraduria Gene
de la Republica. En efecto, el cambio constitucional en el articulo 102 A de |
Constitucion parece darle al procurador general un perfil diferente del de Ic
secretarios de Estado. El procurador es designado por el titular del Ejecutivo c
ratificacion del Senado aunque puede ser removido libremente por el presiden
Asimismo, la reforma separa la funcién de Ministerio Publico —que entre otra
cosas ya no tiene el monopolio absoluto de la accion penal— de la funcic
de consejero juridico del Gobierno.

El cambio constitucional que vino acompafiado con la designacion de un de
tacado miembro de la oposicion en esa funcion es importante, pero no suficie
te para contar con certidumbre mas o menos permanente de independen
Por otra parte, la modificacién constitucional ain no se ha desarrollado secu
dariamente y eso imposibilita, al no tener los elementos de la legislacién s
cundaria, hacer un analisis completo. No obstant@odemos criticar la
relativa autonomia de la Procuraduria que proporciona la reforma constitt
cional.

Desde largo tiempo atras, tanto en los medios académicos como en los do
mentos politicos se ha insistido en la autonomia del Ministerio Publico. Fix-Za
mudio, entre otros, habia reivindicado la revision judicial de las actuaciones d
Ministerio Publico; sefialado las consecuencias para la institucién que se prod
jeron desde 1990 con su cambio de ubicacién en el esquema de la division
poderes, del Judicial al Ejecutivo; los conflictos derivados de la doble naturale:
del Ministerio Publico: fiscal y de representacion o asesoria del gobierno federe
el indebido monopolio en el ejercicio de la accién penal; la necesidad de oto
garle a los titulares garantias de independencia similares a las tradicionales c
se han conferido a jueces y tribunales y ejemplificado con el derecho compara
sus reflexione$§3

62 En este punto debe verse el interesante articulo del exsecretario de Hacienda. Aspe, Pe
“México en 1994. Las razones de la politica cambiaf@&forma viernes 14 de julio de 1995, p.
2A, en donde explica el acuerdo del gabinete del presidente Salinas y el equipo econémico del futt
presidente Zedillo para no devaluar el peso. El documento es revelador de como se adoptan
decisiones de politica econémica del pais, por unos cuantos, y con un papel subordinado del Ba
Central.

63 Fix-Zamudio, Héctor, “El Ejecutivo federal y el Poder Judicial” Etsistema presidencial
mexicano (algunas reflexioned)iéxico, Porrda, 1988, pp. 302-308.
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El documentoveinte Compromisos por la Democracseguramente uno de
los antecedentes de la reforma de 31 de diciembre de 1994, demandé una re
ma de la Procuraduria, y I@uatro Puntos para la Reforma Politica del Estado
de mayo de 1995 insisten en otra reforma de la Procuraduria.

La reforma de 31 de diciembre de 1994 tiene indudablemente méritos. St
principales deméritos consisten en que la Procuraduria sigue siendo parte
Poder Ejecutivo; que la ratificacion para el nombramiento del procurador es so
del Senado y no por mayoria; que el presidente puede remover libremente
procurador; que los funcionarios restantes del Ministerio Publico de la federacic
siguen siendo nombrados y removidos por el Ejecutivo; que el estatuto del pr
curador es de secretario de Estado con el refuerzo adicional de la ratificaci
s6lo para la designacion; y que por supuesto, en estos momentos, la Procuradi
no puede ser considerada como un 6rgano autonomo con garantias de in
pendencia para sus miembros, con autonomia financiera, con transparencia y |
ponsabilidad de las acciones de sus titulares y miembros como érgano auténor

No se quiso en la reforma de 31 de diciembre de 1994 tomar en cuenta
derecho comparado europeo (ltalia, Espafia, Alemania), ni el latinoamericar
(Perud, Guatemala, Argentina), ni las discusiones que en la misma Francia se ¢
y se han dado sobre la necesaria independencia y autonomia del Ministerio F
blico84 Es evidente que la reforma fue parcial e incompleta por mas que u
miembro de la oposicién sea su titular: constitucionalmente el presidente podr
removerlo y ademdas puede nombrar y sustituir libremente a los restantes func
narios del Ministerio Publico.

Necesitamos desde luego discutir en México la pertenencia del Ministerio Pt
blico al Poder Judicial, o pensar en un érgano constitucional autébnomo. La pr
mera solucion, ademas de que histéricamente no funciond, pone en aprietos
Poder Judicial, pues este poder seria juez y parte en los asuntos, a menos
los fiscales estuvieran dotados de una independencia especial que les permiti
actuar con autonomia.

La segunda, que consiste en crear un 6rgano auténomo con las caracteristi
ya sefialadas en este capitulo, parece una solucidn méas adecuada: un titular
signado por mayoria calificada del Congreso o hasta mediante eleccién direc
el 6rgano con autonomia financiera y evidentemente funcional; los funcionaric
de la institucién con garantias de inamovilidad e independencia; con oblige
ciones de transparencia y de informacion en los casos y bajo las condiciones
gue ello fuere pertinente —obvio que no respecto a investigaciones en curso-
pero si para informar de sus finanzas, o de las acciones y medidas emprendi
y para continuamente presentar un balance sobre sus atribuciones; sujetos &

64 Nicod, J. C., “El ministerio fiscal en Francialueces para la Democracia. Informacién y
debate nim. 18, Madrid, 1993.
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responsabilidades propias de los titulares de los érganos autbnomos, entre ot
Haria mucho para desterrar el clima de corrupcion y de impunidad existente «
el pais.

7. El Consejo de la Judicatura Federal

La reforma de 31 de diciembre de 1994 del Poder Judicial federal cred ¢
Consejo de la Judicatura Federal, institucion que se esta repitiendo a nivel |
cal®s En otros paises como en Espafia, el Consejo de la Judicatura o sus ec
valentes es considerado 6rgano autonomo y desde luego parte de |
controversias constitucionalés,

El Consejo de la Judicatura se entiende en el articulo 100 de la Constituci
como un drgano para la administracion, vigilancia y disciplina del Poder Judicic
de la federacion con excepcion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacic
Se entiende entonces como un érgano técnico y auxiliar del Poder Judicial de
federacion, pero sin reunir totalmente las caracteristicas de autonomia a las ¢
hemos aludido en este trabajo.

Sus principales deficiencias ya las hemos referido en el capitulo del Pod
Judicial. Brevemente, consisten en lo siguiente: no es conveniente la particip
cién del Ejecutivo en la designacién de ninguno de sus miembros; la duracic
de cinco afios de los consejeros en el cargo los hara sujetos o reos de los inter
sexenales del Ejecutivo o del Legislativo, aunque la designacién se haga es
lonadamente; la composicién, que no es preponderantemente judicial cuan
debe serlo, facilitara que criterios no estrictamente judiciales como son los px
liticos influyan excesivamente en asuntos que por su naturaleza deben ser téc
co-administrativos; la forma de designacion de los miembros del Poder Judici
en el Consejo —por insaculacion— no favorecera la democratizacion del Pod
Judicial, y el cambio en la cultura politica de sus miembros; la integracion d
los componentes del Consejo deberia ser mas democrética, en el sentido de
entre sus elementos se eligiera a su presidente; el presidente de la Suprema C
no deberia ser parte del Consejo, él dirige en puridad técnica a un 6rgano di
rente a lo que es o debe ser el Poder Judicial, y en caso de que se contint

65 Por ejemplo, la Constitucion Politica del Estado de México, por reformas de 2 de marzo d
1995, incorporé con matizaciones muy importantes y originales en sus articulos 106-111, el Cons:
de la Judicatura. La caracteristica principal es que se trata de un Consejo integrado exclusivame
por miembros del Poder Judicial.

66 El articulo 59.3 de la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional Espafiol textualmente sefiale
“El Tribunal Constitucional entendera de los conflictos que se susciten sobre las competencias
atribuciones asignadas directamente por la Constitucién, los Estatutos de Autonomia o las Ley
organicas u ordinarias dotadas para delimitar los ambitos propios del Estado y las Comunidac
auténomas y que opongan: Al Gobierno con el Congreso de los Diputados, el Senado o el Cons
General del Poder Judicial; o a cualquiera de estos 6rganos constitucionales entre si”.
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con la actual situacién, no deberia tener la preeminencia que se le concede, \
Consejo deberia representar todas las posibles tendencias en el Poder Judit
por lo que el nimero de sus miembros judiciales deberia ser mayor.

Ademas de lo anterior, habria que prever labores de informacion del Conse
de la Judicatura al Congreso y a los ciudadanos como deberia ser en el casc
todos o la mayoria de los 6rganos constitucionales autbnomos, al igual que |
mecanismos de responsabilidades y remocion de sus titulares que deberian
mas rigidos y reforzados que para los miembros de los otros poderes.

También seria indispensable que se garantizara de mejor manera el estat
de los miembros del Consejo, la autonomia financiera del 6érgano, y se previe
el servicio civil de carrera para los funcionarios jerarquicamente inferiores a Io
titulares del 6rgano, entre otras medidas que habria que adoptar para la auto
mia real del Consejo de la Judicatura Federal.

8. Organo para la informacion

Una pieza clave para el funcionamiento de las democracias consiste en con
con una informacion veraz y confiable. Sin informacidn cierta, por ejemplo, so
bre indices de precios, de natalidad, de poblacién, de recursos materiales vy |
manos, sobre preferencias ciudadanas y opinion publica, etcétera, el mercad
la politica se transforman en dimensiones no racionales, poco predecibles, a
cuadas para el uso y ejercicio de la politica basado no en la racionalidad, si
en otras reglas que escapan al analisis objetivo y predecible. La ausencia de |
informacion cuantitativa fiel genera dafios a la produccion, al desarrollo soci
y al politico.

Durante décadas, el gobierno en México ha manipulado la informacion est:
distica con fines politicos y como dice el documeveinte Compromisos por
la Democracia“para crear cierto tipo de expectativas o esconder carencias, in
suficiencias o situaciones reales se esté conculcando el derecho de los ciudade
a conocer la verdad y a poder normar su conducta con libertad y autonomia [...
y agrega “cuantos de nosotros damos crédito a la informacion proporcionada f
el gobierno sobre precios, desempleo, reservas, poblacion, indices de contal
nacion ambiental, nimero de vehiculos, etcétera”.

La informacién y la transparencia que son elementos fundamentales para
democraci€&’ solo pueden estar garantizados —sin ningin interés partidista |
politico especifico— por un érgano constitucional auténaeshdnoc Por tanto,

67 Immanuel Kant sefialaba que existe en el derecho publico una férmula trascendental que dit
“Son injustas todas las acciones que se refieren al derecho de otros hombres cuyos principios
soportan ser publicados”. Kant, Immanued, paz perpetuarad. de Joaquin Abellan, Madrid, Tec-
nos, 1985, pp. 61 y 62.
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dependencias del Ejecutivo como el Instituto Nacional de Estadistica, Geogratf
e Informatica, el Consejo Nacional de Poblacion y los archivos del pais, qu
realizan algunas de estas funciones requieren ser sustituidos por una instituc
de relevancia constitucional que asegure la transparencia y la veracidad en
informacion nacional.

9. Organo técnico para el federalismo

El federalismo mexicano requiere de un érgano constitucional autbnomo gt
auxilie al Senado y a las entidades federativas en las tareas de coordinacion
las atribuciones concurrentes. Este organismo deberia estar integrado por mie
bros de todos los estados, sin que tenga voto de calidad ni esté dirigido [
miembros del Poder Ejecutivo, principalmente por los de la Secretaria de H
cienda y Crédito Publico, sino por una direccion colegiada de tres personas s
gida de miembros que representen a los estados, no en funcion del territorio
éstos, sino en razon de su diferente grado de desarrollo socioeconémico.

El organismo podria administrar recursos federales, el equivalente a lo qt
son hoy los fondos, especificamente el fondo de participaciones, manejar la i
formacion fiscal y derivada de las atribuciones concurrentes, realizar estudio
elaborar proyectos legales en la materia, tener el derecho de iniciativa legal,
en primera instancia ser el arbitro de los conflictos sobre atribuciones concurre
tes, debiendo establecerse para ello distintos mecanismos de negociacion y a
traje con la intencidon de que solo los muy espinosos lleguen al Tribune
Constitucional. Ademas, este 6rgano deberia satisfacer todos los principios |
los 6rganos constitucionales auténomos ya sefialados.

10. Organo para los medios de comunicacion

En el mundo entero, entre los politdlogos mas recono€fdpsn nuestro
pais, existe la conviccion de que los medios de comunicacion ejercen una gr
influencia en los sistemas politicos y sociales contemporaneos, y que esa influe
cia muchas de las veces es manipuladora de la realidad, y poco democratica
veces, la manipulacién proviene de las instituciones publicas, y otras de los i
tereses privados. Los medios, cuando funcionan sobre bases democraticas, |
den ser los instrumentos mas poderosos para el desarrollo democratico, p
cuando y como sucede frecuentemente, son instrumento de intereses particula
Los medios de comunicaciéon son los peores enemigos de la democracia.

68 Sartori se refiere a la videpolitica y a la videodemocracia como elementos fundamentales
distorsionadores de las relaciones politicas contemporaridaSartori, Giovannilngenieria cons-
titucional comparada. Una investigacion de estructuras, incentivos y resyltsidagco, Fondo de
Cultura Econémica, 1994, p. 164.
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En México, uno de los puntos de la discusion publica actual y de nuestr
transicion radica en el papel de los medios y su efecto distorsionador para
sana competencia politiédLos partidos de oposicion piden igualdad de opor-
tunidades y derecho de acceso a ellos en condiciones equitativas. Los analis
vemos con preocupacion cémo las empresas privadas, sobre todo las televisi
sostienen y apuntalan al actual régimen no democratico. Observamos cémo el r
co juridico es totalmente primitivo, tanto a nivel constitucional como secundario.

Muchas voces piden la reglamentacion del derecho a la informacién, un car
bio en los sistemas de las concesiones y autorizaciones, derecho de comun
cion, derecho de réplica y aclaracion, responsabilidades a los informadore
codigos de ética para los periodistas y los medios, una nueva funcién social
los medios, etcéterd.La razon de todas estas reivindicaciones esti en el us
abusivo que tradicionalmente el Ejecutivo ha realizado en los medios, a su m
ridaje con los intereses privados, y a la ausencia de normas juridicas adecua
para una sociedad que aspira a ser democratica.

Seguramente, la transiciéon a la democracia pasa por una reforma muy pr
funda en los medios de comunicacion, pues estos son basicos en las socieds
modernas. En los paises europeos suelen existir comisiones mas o menos ir
pendientes, casi siempre vinculadas a los parlamentos para administrar los n
dios publicos de comunicacion.

Por eso, uno de los primeros pasos en ese cambio necesario sera pase
administracion de los medios publicos de comunicacién de las manos del Ej
cutivo a las manos del Legislativo a través de comisiones semejantes a las
ropeas que también pueden encargarse de las autorizaciones, y concesic
respecto a los medios privados.

Una medida mas ambiciosa seria la de contar con un érgano constitucior
auténomo que, aunque emanado del Legislativo como la mayoria de los ¢
ganos autonomos, pudiera realizar de manera mas independiente del Legislat
y del propio Ejecutivo sus tareas. Esta idea, para nada es descabellada y mu
menos original, por ejemplo, el parlamento britanico, a fines de enero de 19¢
aprobd por 119 votos contra 15 un proyecto de ley para crear un organisn
independiente con poder para obligar a la prensa a publicar ratificaciones
noticias consideras como incorrectas.

En México, el 6érgano constitucional autonomo, ademas de administrar lo
medios publicos de comunicacion, seria el encargado de autorizar los permis

69 Trejo Delarbre, Ralll.a sociedad ausente. Comunicacién, democracia y modeynidés
xico, Cal y Arena, 1992.

70 Vid., entre otros muchisimos trabajos, el de Camps, Victoria, “El derecho a la informaciér
y el deber de informar”l.etra internacional nim. 18, Madrid, verano de 1990.

71 Trejo Delarbre, Raul, “Medios: la ética extraviadRgvista Etcéteranim. 3, México, 3 de
febrero de 1994, p. 28.
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y concesiones, y establecer las politicas publicas correspondientes a los mec
privados, y evidentemente la creacion de este drgano debe ir acompafiada de
modificacion constitucional y legal profunda y democratica en materia de me
dios. Sus caracteristicas de independencia y de autonomia serian semejantt
las de los demas 6rganos constitucionales autbnomos.

IV. COROLARIO

Existe una tendencia a contemplar y regular 6rganos constitucionales auton
mos. Estas entidades evitan la corrupcidon que genera la democracia de parti
y el dominio que sobre las instituciones suelen tener los poderes facticos de
sociedades modernas.

Los principios y caracteristicas que deben normar su organizacion y funcic
namiento son los de autonomia; estatuto democratico para sus titulares y mie
bros que garantice su independencia; seleccién justa e imparcial; inamovilida
remuneracion suficiente y prohibicion de su reduccioén; designaciones escalor
das; servicio civil de carrera para los funcionarios a su interior; apoliticidad, in
munidades; responsabilidades; transparencia, intangibilidad, y funcionamien
interno apegado al Estado de derecho.

Los organos constitucionales autbnomos son necesarios para los sistemas
liticos democraticos. Se encargan de fiscalizar y controlar las instituciones tr.
dicionales y los poderes facticos para que no trastoquen la vida democratica. S
la nueva garantia de un Estado de derecho. Complementan las tareas del P
Judicial y promueven la discusion publica de los asuntos trascendentes de
pais al margen de los intereses coyunturales y de grupo. Son por tanto, rep
sentantes y guardianes de los intereses del Estado democratico.

Para México, propongo los siguientes organos constitucionales autonomo
Tribunal Constitucional; érgano electoraimbudsmanTribunal de Cuentas;
Banco Central; Ministerio Publico; El Consejo de la Judicatura Federal; érgan
para la informacion y estadistica; érgano técnico para el federalismo, y 6rg:
no para los medios de comunicacion.

La lista no excluye la posibilidad para incorporar otros. Probablemente s
requiera de un érgano de rango constitucional de asesoria social y econdémice
gobierno (los Consejos Econdmicos y Sociales), y si se mantiene el esquema
tribunales administrativos independientes del Poder Judicial, serda necesaria
introduccion de alguna entidad similar al Consejo de Estado francés.

Los 6rganos constitucionales autonomos no soélo responden al esquema fe
ral. La mayoria de ellos son asimilables en las esferas estatal y municipal. Tal
bién debe advertirse que su incorporacion no persigue contribuir al gigantisir
del aparato burocrético estatal. De introducirse en México, el tamafio de la e
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tructura administrativa del Poder Ejecutivo nacional tendrd que reducirse
favor de estas entidades. Muchos de ellos ya existen como parte de los
deres, principalmente del Ejecutivo y con grandes presupuestos. La propue:
por tanto, no es en el sentido de agrandar burocracias, sino de limitar el t
mafo de las existentes en los poderes tradicionales, y de redistribuir su pe
entre varios organos de acuerdo a las exigencias de un Estado de dere«
democrético.



EPILOGO

La Constitucion mexicana de 1917 esta directamente vinculada con el régim
politico no democratico nacido en 1929. Una Constitucion no es un instrumen
neutro, recoge un arreglo institucional coyuntural entre grupos politicos y soci
les. La Constitucion de 1917 no fue la excepcion. Surgio de los intereses politic
de una época, que privilegio las cuestiones torales de la revolucion mexicana
1910, y favorecié al Poder Ejecutivo sobre los demas.

El régimen politico originado en 1929 utiliz6 la Constitucién para afianzarse
en el poder. El expediente de la reforma constitucional ha sido el principal me
canismo durante toda la vigencia del régimen, ya sea para robustecer sus aspe
aperturistas, como también para el endurecimiento de posiciones.

La revisién que en este libro se hizo de la Constitucion de 1917 no fu
exhaustiva. Se preocup6 basicamente por algunos aspectos centrales de la o
nizacion del poder; pero descuido, por ejemplo, otros relacionados con los d
rechos humanos, no porque se estimen poco importantes, sino porq
deliberadamente se pretendié situar la discusién en lo estrictamente politico: |
relaciones entre los poderes, el federalismo, el municipio, y el papel de lo qt
aqui se ha llamado drganos constitucionales auténomos.

El primer capitulo mostré las deficiencias del Estado de derecho en Méxic
apoyandose en las nuevas teorias institucionales. Las deficiencias son enorn
divorcio entre realidad y norma; debilidad en la divisién de poderes; derechc
politico electorales sin adecuada proteccion juridica; legalidad producto d
cuerpos legislativos no legitimos en su origen; administracion publica no profe
sional; impedimentos a los ciudadanos para revisar la inconstitucionalidad de |
leyes; deficiente arreglo institucional federal y municipal; érganos de control qu
deberian ser autbnomos colocados en la 6rbita del Ejecutivon&les adminis-
trativos fuera de los espacios del Poder Judicial, y sin garantias de ind
pendencia; normas electorales que no permiten un juego politico equitative
poderes legislativos sin suficientes instrumentos de control del Ejecutivo;
irresponsabilidad presidencial, entre muchisimas mas limitaciones.

En el segundo capitulo se expusieron argumentos para sostener la conveni
cia de una nueva Constitucion. Se clasificaron en politicos, simbélicos y juri
dicos. También se insistié en los temas previos y claves para el futuro disei
constitucional: la importancia del sistema de partidos, el disefio electoral, la vit
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discusion en torno al tipo de régimen, la necesaria introduccion de los 6rgan
constitucionales auténomos, los temas del nuevo constitucionalismo, y el impa
to del indigenismo en el disefio.

El Poder Ejecutivo ocupd el tercer capitulo y en él se argumento, de prese
varse el actual régimen presidencial, la importancia de la limitacion de las atr
buciones formales del presidente.

Principalmente en la reduccién de sus atribuciones legislativas autonomas
cuasi auténomas; en la minimizacion de sus poderes de veto; en la vuelta
sistema decimonodnico que garantizaba la unidad del Poder Judicial, y la con:
guiente salida de todos los érganos jurisdiccionales y cuasi jurisdiccionales ¢
la orbita del Poder Ejecutivo; en la limitaciéon de las atribuciones ejecutiva:
de designacion; en la introduccién del servicio civil de carrera; en la modifica
cion de las facultades sobre las fuerzas armadas que tiene el presidente; el
participacion de las comisiones de investigacion del Legislativo para fiscalizar
la administracion publica centralizada; en la limitacion de las atribuciones de
Ejecutivo sobre rectoria econdémica, educacion, expropiacion, endeudamiento, p
supuesto, negociacion de tratados, medios de comunicacion, 6rganos de control,
quisiciones y venta de bienes publicos; en la disminucion de sus facultad
federales; y, en la determinacion clara y precisa de las responsabilidades pre
denciales.

La construccién de un Poder Legislativo moderno fue la preocupacion de
capitulo cuarto. A nuestro juicio, las medidas estratégicas para fortalecerlo d
berian ser: el cambio en el sistema electoral en las Camaras por otro mas rey
sentativo; la concurrencia entre las elecciones legislativas y del Poder Ejecutiv
la determinacion del presupuesto del Poder Legislativo en la Constitucion; «
perfeccionamiento del estatuto del parlamentario; la modificacion de la organ
zacion interna de las Camaras; la ampliacion de los periodos de sesiones, y
introduccion de la reeleccion legislativa.

Respecto a las atribuciones legislativas de las Camaras opinamos que es
cesario el acrecentamiento de los recursos materiales y técnicos de las Cama
la introduccién del servicio civil de carrera en el Poder Legislativo; la re-
gulacién de la participacion de los grupos sociales en el proceso legislativc
la incorporacion de la reserva de ley, la limitacion de los poderes de veto d
Ejecutivo, entre otras medidas. Sobre los procedimientos de control actue
mente previstos en la Constitucién, se opina que deben ser modificados peé
aumentar los poderes del Legislativo, segln se detalla en las conclusiones de
capitulo.

En cuanto a las atribuciones de control no previstas, se piensa que se
oportuno que las Camaras contaran con algunas como las siguientes: parti
pacion directa del Legislativo sobre la planeacién, coordinacién y orientacioi
de las materias econémicas; mayores controles en la educacion, medios
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comunicacion, en materiafederal, sobre las expropiaciones, adquisiciones y ve
ta de bienes publicos, y en la conduccién de los futuros mecanismos de ©
mocracia directa. Ademas, el Poder Legislativo deberia tener mas y mejor
instrumentos con efectos politico valorativos de la accion del Ejecutivo, e in
corporar mecanismos de impulso y direccion politica de los que el Legislative
actualmente carece o que son sumamente deficientes.

El quinto de los capitulos se ocup6 del Poder Judicial. El balance que ¢
hizo sobre él fue adverso, entre otras por las siguientes razones: su exces
centralismo, su ajenidad a las cuestiones electorales, por las dificultade
en el derecho de acceso a la justicia; porque se veda a los ciudadanos
ejercicio de las acciones de inconstitucionalidad; por los obstaculos par
resolver sobre controversias constitucionales e inconstitucionalidad de e
yes electorales; por su carencia de independencia y unidad, y por su debilid
financiera.

Un nuevo arreglo constitucional para la federacién y el municipio es la tare
del capitulo sexto. Se precisan las deficiencias del actual esquema institucion
y en las conclusiones de ese apartado se enumeran las propuestas que a nu
juicio son fundamentales para contar con el federalismo que los nuevos tiemp
demandan, y que necesariamente debe tener un origen y desenvolvimiento r
nicipalista.

El capitulo final propuso diez érganos constitucionales autbnomos, entr
ellos el Tribunal Constitucional, el 6érgano electoral, el Tribunal de Cuentas
el Banco Central, el Ministerio Publico. La importancia de estos 6rganos s
resalta.

Seran necesarios para fiscalizar y controlar a las instituciones y podere
tradicionales, al igual que a los poderes facticos, a fin de que no se trastoq
la vida democratica. Seran la nueva garantia del Estado de derecho. Col
plementaran las tareas del Poder Judicial y promoveran la discusion public
de asuntos trascendentes para el pais al margen de intereses coyuntur
y de grupo.

Se constituiran por tanto, en representantes y guardianes de los intereses
Estado democrético. La lista que de ellos se hizo no excluye la posibilidad c
incorporar otros, y al formularse se tuvo presente que muchos de ellos ya exist
como parte de los poderes, principalmente del Ejecutivo. Su inclusién en
texto constitucional no persigue agrandar la burocracia, sino limitar el tamaf
de las existentes en los poderes tradicionales, y redistribuir su peso entre distin
6rganos auténomos de acuerdo a las exigencias del Estado de derecho que
diran los tiempos futuros.

Como se sefialé en la introduccién del libro, la pretension de éste nunc
fue la de concluir definitiva ni dogmaticamente sobre las propuestas que ¢
vertieron a lo largo del trabajo. La labor de disefio suele ser ingrata, y pal
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ser fructifera lo ideal es que sea colectiva. Esta exposicion, sin embargo, se
aliz6 en la soledad de la academia con la intencién de sumarse a otras vo
e inquietudes, y no para quedarse en los recintos universitarios. Nuestra es
ranza es que esta aportacion pueda servir para la edificacion de las institucior
del México por venir.
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