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La Unica respuesta que puede darse es que como todas las
precauciones de caracter externo han resultado inadecuadas, el
defecto debe suplirse ideando la estructura interior de gobierno
de tal modo que sean sus distintas partes constituyentes, por
sus relaciones mutuas, los medios de conservarse unas a otras
en su sitio.

Madison, El Federalista.

La opinién comun ha culpado a los hombres del gobierno de no
haber cumplido las leyes por mandar sin trabas, o ha declarado
al pueblo incapaz de tomar participacién en la vida publica y en
la accion democratica; pero nunca ha examinado si los
gobiernos han podido cumplir las leyes, ni si el pueblo
consciente (porque lo inconsciente no es pueblo), ha tenido
posibilidad de intervenir en el funcionamiento de las
instituciones. El fundamento de tal proceder ha sido siempre el
mismo: dar por verdad la sabiduria de la Constitucion y su
inocencia en nuestros males; mas aun considerarla como una
victima cuando tal vez sea autor principal

Emilio Rabasa, La Constitucion y la Dictadura,

Mientras mas veces sea objeto de liberacion una medida y
mayor la diversidad de situaciones de las personas encargadas
de estudiarla, menor sera el peligro de los errores que resultan
de la falta de reflexion o de esos pasos falsos a que impulsa el
contagio de alguna pasién o interés comun

Madison, El Federalista,
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INTRODUCCION

La democracia mexicana ha padecido en los ultimos afios la dificultad de configurar
consensos al interior de los 6rganos del Estado en la toma de decisiones. La transicion
mexicana propicio la pluralidad y la fragmentacion del poder politico en todo el pais, en
parte porque desde 1988 la hegemonia politica del PRI se habia desgastado. El
sistema de partidos se transformé y se configuré un sistema multipartidista con tres
grandes fuerzas a la cabeza. Los partidos de oposicidn poco a poco han accedido a los
puestos de poder, en un principio en el Congreso de la Union para continuar en los

espacios locales como en municipios, legislaturas locales y gubernaturas.

Desde 1997, las instituciones politicas en el ambito federal empezaron una relacion
bajo una légica distinta, en donde tuvo lugar un gobierno sin mayoria. Ernesto Zedillo
durante la LVII Legislatura no tuvo mayoria en la Camara de Diputados, aunque la
mantuvo en el Senado. En el afio 2000 se suscit6é un viraje, el Poder Ejecutivo no conto
con mayoria en ninguna de las camaras, aunado que en el Senado se enfrent6 al PRI
como partido mayoritario. Frente a esta situacion el régimen y el sistema politico

mexicano se redefinieron asumiendo nuevas particularidades.

El cambio mas profundo se plasmoé en la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo. El peso de la toma de decisiones politicas recae en ambas instancias, lo
que exigié de una cooperacion del sistema presidencial. En este sentido, el objetivo de
este trabajo es explicar el papel del Poder Ejecutivo en su relacion con el Poder
Legislativo en México durante la LVIII Legislatura, toda vez que representé en su

historia un momento central para redefinir el papel de sus actores.
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Comprender la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo exige
preguntarse ¢Como ha sido la relacion entre los presidentes y los congresos en la

historia de México? Y ¢Qué ha caracterizado esa relacion?

Como antecedente, se puede advertir que las instituciones politicas del régimen
mexicano se encuentran enraizadas en una tradicion historica y juridica, mismas que
son producto de procesos historicos a partir de su constitucion como Estado
independiente. Por esta razén se considera que el andlisis del sistema presidencial
mexicano debe colocar la mirada en las rupturas y continuidades de nuestro derecho
constitucional. En esta consideracion, es necesario volver a los origenes de las
instituciones politicas para comprender la evolucion y el desempefio de los 6érganos del

Estado mexicano.

La revision de la historia constitucional permite reconocer dos grandes preocupaciones
en cuanto a la relacién de los poderes, la primera de ellas es la que concierne a la
division de poderes para evitar su abuso por parte de cualquier érgano; la segunda,
permite reconocer la busqueda de una relacién armoniosa entre el Poder Ejecutivo y el
Poder Legislativo. Aun asi, desde el México independiente hasta finales del siglo XX, la
relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo estuvo marcada por el conflicto y

la tension.

La ingenieria constitucional del siglo XIX se caracterizé por los errores y los defectos en
el disefio de la relacion de poderes, situacibn que generd diversos problemas e
inestabilidad en el régimen mexicano. Asi, el Poder Legislativo en el siglo XIX fue
considerado como la institucibn mas representativa y mas fuerte, frente a un Poder
Ejecutivo que simbolizaba la tirania y el abuso, a consecuencia de la primera
experiencia politica con Agustin de Iturbide. Un ejemplo de esta percepcion fueron las
Constituciones de 1824 y 1857.

En el siglo XX, la Constitucion de 1917 se construyé con dos influencias documentales
muy claras, a saber: la Circular de la Ley de Convocatoria de 1867, obra de Juarez y
Lerdo de Tejada y el libro de Emilio Rabasa intitulado La Constitucion y la dictadura de
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1912. En ambas referencias se podia advertir la debilidad del Ejecutivo frente al
Legislativo y sus consecuencias politicas. En el siglo XX, la situacion se torno diferente,
ahora, en la relacién de poderes el Poder Ejecutivo ocuparia un lugar predominante,
anulando de nueva cuenta la divisién de poderes. En este contexto el Presidente se
hizo acomparfar de un partido hegemoénico con el que gobernd al pais por mas de
sesenta afos. Esta conjugacion dio lugar al presidencialismo, el cual permitia al Estado
mexicano tomar decisiones politicas y econdmicas sin mucho problema, por lo que el

centro de cambio estuvo en la funcion del Presidente.

La presidencia de Vicente Fox —como un gobierno de la alternancia-, encarné un Poder
Ejecutivo que se enfrenté a la dispersion del poder politico y a una oposicién con
espacios de poder en el ambito y federal. Esta nueva colocacion entre los Poderes de la
Unidn motivo las siguientes preguntas de investigacion ¢Cual fue el papel del Poder
Ejecutivo durante la LVIII Legislatura en su relacion con el Poder Legislativo? ¢El
Presidente ha dejado de ser una pieza fundamental en el proceso legislativo? ¢El
Presidente despejé su agenda de gobierno? ¢Cual fue la estrategia del Poder
Ejecutivo? ¢ Como se relacion6 el Presidente con el Congreso? ¢ Cudl fue el papel del

Congreso durante la LVIII Legislatura?

En este trabajo se encontrd la respuesta en el hecho de que el Poder Ejecutivo durante
la LVIII Legislatura fue un motor legislativo, una pieza predominante en el proceso de
creacion de ley por encima de los partidos politicos.

La presente tesis, se haya dividida en 5 capitulos, a través de los cuales se pretende
explicar la relacién del Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo desde su naturaleza, sus
origenes y su evolucion, para finalmente arribar a la LVIII Legislatura y a la relacién de
Vicente Fox con el Poder Legislativo como un agente del cambio.

Con este objetivo, en el primer capitulo se revisa la naturaleza del sistema presidencial
en los Estados Unidos, en tanto que en este pais surgio el disefio institucional que se
exportd a toda América Latina. El repaso permite entender los origenes y los motivos de
la creacion del modelo presidencial, asi como los pesos y los contrapesos que son la

10
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esencia del disefio institucional de dicho sistema. En esta medida, se pone énfasis en la
critica al sistema presidencial y a las perspectivas de la relacion entre el Poder

Ejecutivo y el Poder Legislativo.

En el segundo capitulo se aborda la historia constitucional del siglo XIX, precisando que
la ingenieria constitucional en la relacion entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo
ha sido una de los grandes motivos de inestabilidad en México. Asi se indica que el
Poder Legislativo ha sido una institucion con mucho poder en nuestra historia, hasta el
punto de prevalecer sobre el Poder Ejecutivo en los textos constitucionales del periodo.
La Constitucion de 1824 y sus origenes en la tradicion gaditana de 1812 y en Francia
en 1789-1791, conforman ese antecedente. Mientras que el texto de 1836, sobre todo
con la figura del Supremo Poder Conservador establece un intento por poner un dique a
las instituciones politicas y recupera la necesidad del equilibrio entre poderes.
Asimismo, se hace alusion a la Constitucion de 1857 y las facultades del Congreso en
su relacion con el Presidente, para concluir brevemente con los Poderes de la Unién

durante el porfirismo.

En el capitulo 3 se sefala la conformacion del sistema presidencial en la Constitucion
de 1917 y los conflictos posteriores en el pais en la década de los veinte y mediados de
los treinta, periodo en el que se advierte el proceso de construccién del
presidencialismo con la creacion del PNR, la prohibicién de la reeleccion inmediata de
legisladores y la desaparicion de los partidos locales. Explicacion que se engendra para
precisar que el presidencialismo mexicano surgio en el periodo de Cardenas al
desligarse de Calles, y tomar en sus manos el control del partido y del gobierno. Desde
esta perspectiva, se recorren brevemente las reformas politicas que modificaron el
régimen constituido en el gobierno cardenista, asi como las caracteristicas que
posibilitaron la evaporacion del presidencialismo en el régimen mexicano. En este
capitulo se describe la evolucion del Poder Legislativo en sus leyes organicas y en su

reglamento interior para darle cabida a los partidos de oposicion.

11
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En el pendltimo capitulo se desarrolla la relacion del Poder Ejecutivo con el Poder
Legislativo en la LVIII Legislatura, con el propdsito de analizar la relacién de poderes
desde dos abordajes: el cualitativo y el cuantitativo. Desde la primera perspectiva se
destacan algunas de las iniciativas mas importantes que le aprobaron al Presidente y se
precisan cuales se dejaron en la congeladora, asi como sus implicaciones. También se
pone énfasis en la estrategia seguida por el Presidente Fox para despejar su agenda de
gobierno. En el estudio cuantitativo se desglosa el proceso de creacion de ley a partir
de las iniciativas presentadas, dictaminadas y aprobadas. Ambas dimensiones del
analisis se conjugan en una comparacion entre el Poder Ejecutivo con los partidos
politicos durante la LVIII Legislatura, que permite reconocer cOmo se trataron las
iniciativas en las comisiones presididas por el PRI, PAN, y PRD. También se divide el
trabajo legislativo en la dicotomia gobierno-oposicion, con el fin de demostrar la fuerza
del Presidente. Para ello, se analizan los vetos que llevé a cabo el ejecutivo durante la
LVIII Legislatura. Finalmente, se compara toda la LVIII Legislatura (cAmara por camara)

en su relacion con el Poder Ejecutivo y los partidos politicos.

Por ultimo se estudia el Poder Legislativo como érgano de control del Poder Ejecutivo y
del gobierno en el régimen mexicano, sefialando sus atribuciones constitucionales y las
formas en que ejercio las mismas durante la LVIII Legislatura. El andlisis se anuda con
dos Controversias Constitucionales que el Congreso entablé contra el Presidente y que
la Suprema Corte de Justicia dictamind a favor del primero. La investigacion concluye
con un breve recorrido sobre las reformas estructurales y su relacion con los 6rganos

de decision del Estado mexicano.

12
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CAPITULO 1
EL SISTEMA PRESIDENCIAL EN LA TEORIA POLITICA

1.1 Origenes del Sistema Presidencial

El objetivo del presente capitulo es explicar brevemente la naturaleza y la historia del
sistema presidencial en los Estados Unidos. En este pais surgio el sistema de gobierno
de pesos y contrapesos que fue importado por la mayor parte de los paises de América
Latina. En este sentido, interesa reconocer qué motivé a crear un sistema presidencial;
cuales eran sus preocupaciones y como ha funcionado. Se busca identificar en qué
consisten las criticas y las perspectivas del modelo presidencial en la relacion entre el

Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo en América Latina.

El origen del sistema presidencial se encuentra en el debate constitucional de 1787
para la aprobacién de la Constitucion politica de los Estados Unidos de Norteamérica.
Al lograr la independencia de Inglaterra las trece colonias quedaron unidas por una
Confederacion muy débil. Habian conducido la guerra siguiendo sus intereses
particulares y no fue sino hasta 1781 que ratificaron un pacto conocido con el nombre
de: “Articulos de Confederacion”. En este pacto se definian a si mismas como una “liga
de amistad” (Art. 3) No habia Poder Ejecutivo ni Judicial, so6lo existia un Poder
Legislativo que sesionaba una vez al afio para decidir cuestiones elementales de un

Estado (guerra, relaciones exteriores, defensa, moneda)®.

Las 13 colonias necesitaban unidad, un gobierno que les diera fortaleza hacia el
exterior, estabilidad y seguridad al interior. Asi, se reunieron en Filadelfia 55
representantes de las colonias con el fin de revisar los articulos de la Confederacion y

realizarle algunos cambios. El mandato era limitado pero ellos lo ampliaron para

! Toinet, Marie France, El sistema politico de los Estados Unidos, México, FCE, 1994, p. 28.

13
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construir una nueva Constitucién, que daria origen a la conformacion de los Estados

Unidos de Norteamérica.

En los debates para la aprobacién de la Constitucion de los Estados Unidos, la tirania y
la concentracion de autoridad, eran consideradas poco propias para la nueva estructura
de gobierno. Los padres fundadores desconfiaban de todos los poderes ya que habian
padecido las decisiones del Parlamento en Londres, cuyas leyes habian provocado la
guerra de independencia. No veian con buenos ojos un Poder Ejecutivo porque los
gobernadores coloniales, representantes del rey y el mismo Jorge Il habian dejado
estragos amargos. Tampoco confiaban en las legislaturas de los estados a raiz de las

leyes consideradas demagodgicas tomadas durante el periodo confederado?.

Para los constituyentes norteamericanos, el primer objetivo de su disefo institucional
fue propiciar la unién de las trece colonias bajo un mecanismo de gobierno que evitara
la tirania y la concentracion de poder. Entonces fragmentaron la autoridad politica con
una division horizontal de poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial; y una division
vertical: Estado federal, estados federados y colectividades locales. Estos ultimos son
los que dieron origen a la unién, crearon un poder central por encima de ellos con tres
poderes como organos del Estado. Hamilton disefid el pacto federal y lo concibio de la

siguiente forma:

La completa consolidacion de los Estados dentro de una soberania nacional
implicaria la absoluta subordinacion de las partes; y los poderes que se les dejaran
estarian siempre subordinados a la voluntad general. Pero como el plan de la
convenciéon tiende solamente a conseguir una consolidacion o unién parcial, los
gobiernos de los Estados conservarian todos los derechos de la soberania que
disfrutaban antes y que no fueran delegados de manera exclusiva en los Estados

Unidos por dicho instrumento®.

2 Hauriou, André, Derecho Constitucional e Instituciones Politicas, Espafia, Ariel, 1980, p. 504.
® Hamilton, Madison, J Jay, El Federalista, México, FCE, 2001, nim. XXXII, p. 127.
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El segundo fin de la Constitucion de los Estados Unidos fue disefiar un arreglo
institucional para limitar el ejercicio del poder. ¢COmo se logra éste objetivo? Para
entender la naturaleza del sistema presidencial es necesario revisar el debate para la
aprobacion de la Constitucion de 1787, entre Federalistas y Antifederalistas. Bernard
Manin precisa una distincion entre la teoria funcional de poderes y el principio de frenos
y contrapesos”®. Los Antifeder3alistas estaban a favor de una divisién de poderes
funcional, consideraban que ningun 6rgano debia ejercer mas de una de las tres
funciones. Es decir, “un érgano, una funcién”. La division de poderes propuesta por los
Antifederalistas sostiene: “1) el gobierno debe estar dividido en tres ramas
desempefando las funciones legislativa, ejecutiva y judicial; 2) es necesario limitar cada
ambito en el ejercicio de su funcidn propia y no permitirle intervenir sobre las funciones
de otros ambitos; 3) los tres Organos deben estar compuestos de miembros

diferentes™.

La propuesta de los Antifederalistas reconocia al Congreso con la funcién superior. El
Poder Legislativo era visto como la institucibn mas representativa por encima del
Presidente y mas responsable que los jueces. Veian la relacién entre los poderes del
Estado propuesta por los federalistas confusa y generadora de conflictos. Los
Antifederalistas estaban a favor de un texto mas sencillo, que fuera entendible para la
poblacién, pero ponian el énfasis en fronteras claras y definidas entres los poderes del
Estado®. No consideraban conveniente la intervencién entre poderes. Sin embargo, en
el debate no precisaron como hacer respetar las fronteras funcionales y sus propuestas

fueron superadas por los federalistas.

Madison y los federalistas disefiaron un sistema institucional basado en la lectura de
Montesquieu. En El Federalista explicaron los frenos y contrapesos de la nueva

estructura de gobierno. Madison debate y critica la propuesta de los Antifederalistas de

* Manin en su articulo sigue los estudios de M.J.C. Vile y de H Storing sobre el pensamiento Anti-federalista.
Manin, Bernard, “Frontiéres, Freins et Contrepoids. La Séparation Des Pouvoirs Dans le Débat Constitutionnel
Ameéricain de 1787”, en: Revue Francaise de Science Politique, Volume 44, nim. 2, Abril 1994, p. 260.

> Ibid, p. 260.

% Ibidem.
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fronteras funcionales, Apunta que en un modelo de fronteras funcionales, el Poder
Legislativo puede abusar del poder porque cuenta con los recursos politicos, juridicos y
financieros. Mientras que los otros dos poderes no pueden frenarlo al no contar con las
herramientas necesarias para evitar el abuso de poder. Por lo que se insistié que las
fronteras claras dentro de una division funcional no son suficientes para impedir el
abuso de poder. Madison afirmé lo siguiente: “la sola determinacién en un pergamino
de los limites constitucionales de los varios departamentos no es suficiente
salvaguardia contra las usurpaciones que conducen a la concentracion tiranica de todos

los poderes gubernamentales en las mismas manos” .

Los federalistas determinaron los rasgos principales del sistema presidencial. En primer
lugar, lo caracterizaron por un sistema de regulacién endégena del poder, que funciona
como un regulador interno, donde los mismos poderes se regulan asi mismos por una
autoridad situada en el mismo nivel constitucional, es decir: [...] la seguridad contra la
concentracion gradual de los diversos poderes en un solo departamento reside en dotar
a los que administran cada departamento de los medios constitucionales y los mdviles

personales necesarios para resistir las invasiones de los deméas”®.

En segundo lugar, para evitar la concentracion de poderes, se doté a cada érgano del
gobierno de herramientas constitucionales propias y los motivos necesarios para frenar
a los deméas o6rganos de gobierno. Para los Federalistas el abuso de poder se podria
dar por los tres 6rganos de poder. En este sentido Madison retoma la frase de
Montesquieu que decia que “el poder frene al poder” por su celebre idea que dice “la
ambicién debe ponerse en juego para contrarrestar la ambiciéon”®. Es decir, ninguna
institucién podria dominar, cada poder tendria las herramientas necesarias para

contrarrestar al otro. El sistema presidencial se conformé por 6rganos distintos que

" Hamilton, Madison, J Jay, Op. cit., nota 3, nim., XVLIII, p. 210.

¥ Ibid, p. 220.

% Ibidem. También véase Eisemann, Charles El Espiritu de las Leyes y la Separacion de los Poderes. En el Anuario
Juridico, nim. 2 1975, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 1977; Montesquieu, Del Espiritu de
las Leyes, México, Porrua, 2001 y Pantoja, David, “Fuentes doctrinales para una discusion sobre el disefio de las
Instituciones Politicas del Sistema Presidencial Mexicano”, en: Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales,
Meéxico, UNAM —FCPyS, Afio XLVII, Num. 193 enero marzo de 2005, pp. 142- 164.
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tienen que cooperar entre si para ser gobierno. Pero si estas instituciones no trabajan
juntas se pueden detener unas a otras en el proceso de gobierno. En este tenor Manin
agrega que: “la propiedad principal del dispositivo es su estabilidad: si un 6rgano tiende
a modificar la reparticion constitucional del poder, el sistema pone en movimiento

fuerzas que lleven nuevamente a su estado inicial” *°

La tercera caracteristica del sistema presidencial radica en retardar la toma de
decisiones politicas, con el fin de evitar las voluntades politicas pasajeras y la
precipitacion politica en prejuicio de la libertad y la sociedad. En realidad, uno de los
estimulos a los pesos y contrapesos fue el deseo de frenar la voluntad popular y

retardar su accion?!.

En Estados Unidos surgio la division de poderes rigida y el sistema presidencial, los
pesos y los contrapesos son la esencia del disefio, nacen como medida de seguridad
contra la tirania y se sostienen en la pardlisis como garante de la libertad. La
caracteristica principal de la ingenieria constitucional de los Estados Unidos, es el
retardo en la toma de decisiones politicas, no se busco la eficacia, el objetivo fue evitar
el abuso de poder. El juez Brandeis define muy bien la ingenieria constitucional del
modelo presidencial: “el sistema no tenia por objetivo promover la eficacia sino impedir

el ejercicio arbitrario del poder™?.

1.1.2. Estados Unidos y la conformacion de su sistema

Los padres fundadores de la Constitucion de los Estados Unidos, pretendieron dotar a
las instituciones de las herramientas propias para el ejercicio de sus funciones para
evitar el abuso de poder. Para ello, a cada poder le otorgaron un arma fundamental
para defenderse y para contrarrestar a los demas. Las instituciones politicas fueron

disefiadas de la siguiente manera.

19 Manin, Bernard, Op. cit., nota 4, p. 289.
1 Ibid, p. 292.
12 Toinet, Marie France, Op. cit., nota 1, p. 40.
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Un Poder Legislativo dividido en dos: una Camara de Representantes y un Senado,
resultado de un compromiso institucional que genero la representacion de los Estados y
la representacion popular. La Cémara de Representantes se compone de 435
miembros elegidos por dos afios en proporcion al nimero de habitantes asumiendo la
representacion popular. Mientras que el Senado se elige por seis afios en
representacion de los Estados, renovandose por tercios cada dos afios, al mismo
tiempo que se celebran las elecciones en la Camara de Representantes. (Cada uno de
los 50 Estados de la Union tiene dos senadores, sea cual sea el numero de sus

habitantes)*3.

El Congreso esta guiado por un speaker que el mismo elige; no tiene la autoridad ni la
imparcialidad del speaker ingles.'* El Senado est4 presidido por el Vicepresidente de
los Estados Unidos y en ausencia de éste por un senador elegido como Presidente
interino. Existen cuatro tipos de comisiones: comisiones permanentes, comisiones
especiales, comisiones conjuntas, comisiones de conferencia. En papel todas son
iguales, pero conviene estar en alguna que responda a las atribuciones propias del
Congreso, como en las comisiones financieras en la Camara de Representantes, de

politica exterior y de nombramientos en el Senado™.

El Congreso de los Estados Unidos tiene atribuciones bastante importantes. En sus
manos se encuentra el poder constituyente, pues con una mayoria de dos tercios en
cada asamblea se puede modificar la Constitucion, las enmiendas tienen que ser
ratificadas por las tres cuartas partes de las asambleas legislativas de los Estados. El
Congreso Norteamericano también tiene la facultad de declarar la guerra (Art.1°, Apdo.
11)

En la dinAmica de los pesos y contrapesos, el Congreso ejerce un cierto poder judicial

mediante el procedimiento del impeachment. Los funcionarios federales y el Presidente

'3 Duverger, Maurice, Instituciones Politicas y Derecho Constitucional, Espafia, Ariel, 1980, p. 301.

4 Esto desde 1910 antes tenia un gran poder porque decidia la composicion de las comisiones en el Congreso, Véase
Duverger, Op. cit., nota 13, p. 309.

>Toinet, Marie France, Op. cit., nota 1, p. 89-99.
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pueden ser acusados ante el Congreso por traicién, corrupcion y otros crimenes contra
el Estado. En esta circunstancia la Camara de Representantes se convierte en Camara
de acusacion y se conforma una comision investigadora y el dictamen debe de ser
aprobado por mayoria simple. El Senado se constituye entonces en Corte Alta bajo la

presidencia del Chief Justice, y debe dar su veredicto por mayoria de dos tercios.

La Camara de Representantes tiene una de las facultades mas poderosas: la del
bolsillo. En ella la Camara de Representantes es la Unica que puede proponer la
concesion de los fondos necesarios para el sostenimiento del gobierno. Hamilton se
refiere a esta facultad como “[...] la arma mas eficaz y completa de que cualquier
Constitucion puede dotar a los representantes del pueblo, a fin de que obtengan la

reparacion de todo agravio, y para sacar adelante toda medida justa y saludable™®.

El Senado por su parte tiene importantes atribuciones en materia de nombramientos y
politica exterior. Es asi que el Presidente debe contar con el acuerdo del Senado para
nombrar embajadores, consules, miembros del Tribunal Supremo y los funcionarios
federales cuya designacion no esta prevista de otro modo por la Constitucion o por las
leyes. En materia diplomética, los tratados internacionales son concluidos por el
Presidente, pero deben ser ratificados por el Senado, con una mayoria de dos tercios

de los miembros presentes®’.

Ahora bien, una de las creaciones mas importantes del sistema norteamericano es sin
duda la referente al Poder Ejecutivo. Esta institucion es una dualidad ya que encarna la

unidad nacional al ser jefe de Estado y al mismo tiempo jefe de gobierno. De tener un

16 Hamilton, Madison, J Jay, Op. cit., nota 3, nim. LVLIII, p, 249.

7 Es necesario mencionar los acuerdos ejecutivos que apoyan al Poder Ejecutivo para la aprobacién de tratados.
Toinet sefiala: “Por delegacion del Congreso. Este autoriza al Presidente a negociar y a ratificar solamente un
acuerdo. Asi desde 1972 el duefio del puesto general (Postmaster General) tiene la autorizacion del Congreso para
registrar al pais en convenciones postales”. El otro acuerdo es “Por ratificacién del Congreso, se trata de acuerdos
sometidos a las dos Camaras que se ratifican por mayoria sencilla. El tratado que no logra obtener una mayoria de
dos terceras partes — exigida por la Constitucion en estos casos — puede reunir mas facilmente una mayoria sencilla:
basta con transformar el tratado en acuerdo ejecutivo”. Por dltimo el “Acuerdo ejecutivo unilateral. Se refiere a los
tratados” negociados por cuenta del Presidente, sin la asistencia ni la aprobacién del Congreso. Aquél posee esta
facultad de su autoridad como comandante en jefe de las fuerzas armadas y “Unico 6rgano” de asuntos exteriores,
segln la decision del Tribunal Supremo (1937)” Toinet, Marie France, Op. cit., nota 1, p 291
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papel secundario frente al Congreso en casi todo el siglo XIX, llegé a convertirse en la
pieza fundamental del sistema politico. Los padres fundadores pusieron especial
cuidado a la hora de poner en papel la funcién de Poder Ejecutivo. Crearon un colegio
electoral encargado de elegir al Presidente, en principio eran las propias legislaturas las
que designarian al Presidente. ¢;Qué tanta fuerza debia tener el Poder Ejecutivo?
Gouvernor Morrison lo expresé asi: “haganlo demasiado débil y la legislatura usurpara

el poder. Haganlo demasiado fuerte y él usurpara la legislatura”*®.

Los poderes expresamente asignados al Presidente son relativamente pocos: es
comandante en jefe de las fuerzas armadas, negocia los tratados y nombra a los
embajadores (con el consentimiento del Senado). Puede oponer su veto (suspensivo) a
los actos legislativos. Ademas de nombrar a los embajadores, dispone de las mismas
condiciones —con la autorizacion del Congreso— de un poder de nombramiento para los

tribunales federales y para el conjunto de la administracién™®.

Washington fue el Presidente que establecié una serie de normas y de costumbres a la
institucion presidencial. En su periodo como Presidente surgié el gabinete presidencial
compuesto por sélo cuatro funcionarios: el jefe de departamento de Estado, de Guerra,
de Tesoreria y el Procurador General. Washington también instituyo la prerrogativa del
Presidente no soélo para nombrar funcionarios sino para destituirlos. Washington en
ocho afios s6lo us6 dos veces el veto y establecio la costumbre de reelegirse sélo un

periodo?.

El arma fundamental que los padres fundadores le asignaron al Poder Ejecutivo fue el
veto. Hay tres tipos de veto pero el Presidente de los Estados Unidos solo puede utilizar
el veto normal y el veto de bolsillo. En el primero, el Presidente rehdsa firmar la
proposicion de ley y la devuelve al Congreso, con una explicacion detallada del

rechazo. Este veto se puede superar con una mayoria de dos tercios en cada Camara.

'8 Leuchtenburg, William, “La Presidencia Estadounidense en Perspectiva Histérica”, en Alicia Hernandez Chavez,
(coordinadora.). Presidencialismo y sistema politico. México y los Estados Unido, México, FCE, 1994, p, 114.

% Toinet, Marie France, Op. cit., nota 1, p. 140.

20 |_euchtenburg, William, Op. cit., nota 18, p 115.

20



EL PODER EJECUTIVO Y SU RELACION CON EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO. EL CASO DE LA LVIII LEGISLATURA

El veto de bolsillo consiste en que el Presidente, rehlsa firmar la proposicion de ley,
para lo cual es necesario que el Congreso ya no se encuentre en asamblea; asi, éste
no llega a conocer las razones presidenciales y tiene que retomar el proceso de voto de

la ley en la asamblea siguiente®*.

Hamilton sostuvo la importancia del veto en el Ejecutivo para defenderse del Poder

Legislativo en cuanto que:

No Unicamente sirve de escudo al Ejecutivo, sino que proporciona una garantia mas
contra la expedicion de leyes indebidas. Con ello se establece un saludable freno al
cuerpo legislativo, destinado a proteger a la comunidad contra los efectos del
espiritu de partido, de la precipitacion o de cualquier impulso perjudicial al bien

publico®

El Poder Judicial es una institucion con peso en el sistema presidencial de los Estados
Unidos. El arma del Tribunal Supremo es el control de la Constitucionalidad. Toinet
sitla el control de la Constitucionalidad a partir de Marshall, quien logré que el Poder
Judicial tuviera tanta importancia como el Congreso y la presidencia. También tiene que
ver con la toma de decisiones fundamentales en donde tuvo que “enunciar la ley”, como
en las relaciones entre la Unidn y los Estados, la discriminacion hacia a los negros, los

derechos de las minorias, las libertades civiles y el control de la economia.

El Tribunal Supremo se compone de un Presidente — el Chief Justice - y ocho jueces
nombrados con caracter vitalicio por el Presidente de la nacion, de acuerdo con el
Senado. Hay un control por los tribunales de los Estados de la Constitucionalidad de las
leyes de cada Estado respecto a su propia constitucion, un control por el Tribunal
Supremo de la Constitucionalidad de las leyes federales respecto a la constitucion
federal, y un control por el Tribunal Supremo de la Constitucionalidad de las leyes

federales respecto a la constitucién federal®.

?! Toinet, Marie France, Op. cit., nota 1, p 132.
22 Hamilton, Madison, J Jay, Op. cit., nota 3, p. 312.
2 Duverger, Maurice, Op. cit., nota 13, p. 319.
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También se puede distinguir en el sistema presidencial norteamericano los
procedimientos de democracia semidirecta que se encuentran en algunos estados. El
derecho de iniciativa popular existe en veinte estados. Un grupo de ciudadanos puede
presentar un proyecto de ley con un sostén del 8 al 10% del cuerpo electoral. En varios
estados también existe el recall (revocacion). Mediante este proceso se puede destituir
a un funcionario o un diputado por voluntad de los ciudadanos. Se requiere que un
ndmero de ciudadanos del 10 al 35% de la lista nominal del Estado reclame la
destitucion; acto seguido se celebra una eleccién en la que se pueden presentar otros

candidatos ademas del funcionario en cuestion?*,

1.1.3. Evolucidon del Sistema Presidencial Norteamericano

El modelo norteamericano tiene su origen en una estructura de gobierno de pesos y
contrapesos. Ahora bien ¢Como han funcionado esos balances? ¢(Coémo ha sido la
relacion entre los poderes de la Unidon? EIl sistema presidencial norteamericano ha
funcionado a diferencia de los regimenes presidenciales de América Latina. ¢,Por qué
ha funcionado? ¢ Como ha cambiado desde que lo concibieron los padres fundadores a

la fecha? ¢ La pardlisis es una constante?

Entender el modelo norteamericano no es sencillo. Neustadt lo califica como “un
gobierno de instituciones separadas que comparten el poder”; Jones lo ve como “un
gobierno de instituciones que compiten por el poder compartido”®. Lo cierto es que las
instituciones del sistema presidencial han cambiado desde que fueron concebidas.

En primer término, el texto constitucional ha sufrido modificaciones importantes. Han
sido 25 las enmiendas a un texto de mas de 180 afios de existencia. Las diez primeras

enmiendas fueron la Declaraciéon de Derechos del Estado Federal Americano. Fue

24 1
Ibidem.
% Citado en Giovanni, Sartori, Ingenieria Constitucional Comparada, México, FCE, 2004, p. 101.
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completada por la enmienda Xlll de 1865, que declaraba abolida la esclavitud y por la

enmienda XIV de 1868, que establecid las condiciones de derecho de ciudadania®.

Otro grupo de enmiendas hicieron referencia a la extension progresiva del sufragio.
Siguiendo a Fabbrini, con ello inicia un proceso de democratizacién de las instituciones.
En principio, el derecho al voto era restrictivo, por ejemplo, cuando se eligieron los
delegados para la ratificacion de la Constitucion se impusieron condiciones minimas de
propiedad, con frecuencia catélicos y judios eran excluidos de la votacién ?'.La
propiedad y la religion fueron canceladas, pero a finales del siglo XIX muchos estados

sudistas establecieron un “impuesto para votar.”

Con el fin de evitar el voto de los negros también se establecieron candados como
inscripcién obligatoria, examenes de alfabetizacion, requisitos de residencia®®. Esto se
fue superando con la enmienda XV de 30 de marzo de 1870 que prohibe negar el
derecho de sufragio por razones de raza o color; la enmienda XIX de 1920 que
establecio el sufragio de mujeres, la enmienda XXIV de 1962 votada en 1964 que
suprimio los poll taxes y por ultimo la enmienda XXIV de 1971 que rebaj6é de 21 a 18 la

mayoria de edad electoral®

. Otro tipo de enmiendas tuvo que ver con la organizacion
de los poderes publicos. Como la enmienda de Xl de 1804 en la que se previd la
democratizacion de las elecciones del Presidente y del Vicepresidente. En el afio de
1913 dentro de la the progressive Era se da la XVII enmienda, que dispone en adelante

que los senadores seran elegidos por sufragio y no por las legislaturas de los estados®.

La democratizacion de la politica nacional inicio con la apertura del voto y sigue con la

reduccion del sistema de padrinazgos que distribuia los empleos del sector publico. Se

%6 Hauriou, André, Op.cit., nota 2, p. 493.

2" Fabbrini Sergio, “La representacion y el presidencialismo estadounidense” en Alicia Hernandez Chévez, (coord.)
Presidencialismo y sistema politico. México y los Estados Unidos, México, FCE, 1994, pp.137-139.

%8 Toinet, Marie France, Op. cit., nota 1, pp. 362-363.

% Hauriou, Andre, Op. cit., nota 2, pp. 493-494.

%0 |ujambio sitda este periodo entre 1898 con la que Espafia pierde Cuba y 1914 con el inicio de la Primera Guerra
Mundial. Esta época responde a una especie de clamor popular contra la corrupcién y el clientelismo de lo partidos
politicos a finales del siglo XIX. Véase Lujambio, Alonso, “Estudio Introductorio” a Woodrow Wilson, El Gobierno
Congresional. Régimen Politico de los Estados Unidos, México, 11J-UNAM, 2002, p. XXII.

23



EL PODER EJECUTIVO Y SU RELACION CON EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO. EL CASO DE LA LVIII LEGISLATURA

implanta el servicio publico de carrera y se establecen las elecciones primarias directas
para escoger al candidato de un partido. La medida mas simbdlica de este proceso fue
la creacion del sistema de antigiedad en la Cadmara de Representantes, después de la
“revuelta” de los legisladores contra el Speaker. Esta medida aboli6 la autoridad del
Speaker para designar a los presidentes de los comités del Congreso. Ahora, el
miembro con mayor antigiiedad en el cargo de diputado se encarga de presidir las

comisiones®.

El modelo construido por los Padres fundadores le habia otorgado la supremacia al
Congreso. Una Camara de Representantes elegida por el pueblo con el contrapeso de
un Senado que era elegido por las legislaturas de los estados, una Suprema Corte
nombrada por el Presidente con el consentimiento del Senado. Mientras que el
Presidente en principio era elegido por un Colegio Electoral compuesto de electores
escogidos por las legislaturas de los estados. En el siglo XIX los estados concedieron a
los ciudadanos el derecho de elegir a los grandes electores. Durante el siglo XIX el
Congreso de los Estados Unidos mantuvo la hegemonia politica lo que llevé a Woodrow
Wilson a caracterizar al gobierno como: un Gobierno Congresional. Las reformas
constitucionales asi como las condiciones historicas, poco a poco le restaron poder al
Congreso. El poder del Congreso era tal que Woodrow Wilson analizé y describio la
inexistencia de los pesos y contrapesos y la supremacia del Congreso sentenciando
que: “...en tiempo ordinario no es del Ejecutivo del que hay que temer las usurpaciones

mas peligrosas. La legislatura es el espiritu agresivo”*?.

Wilson, en el Gobierno Congresional demostré como tras 25 afios de historia
independiente de Estados Unidos, el Congreso se convirtié en el motor de la politica
nacional. Creando un gobierno congresional o de comités, el Poder Legislativo dej6 de
lado el federalismo como el contrapeso mas importante y los controles del Poder

Ejecutivo y Judicial. EI Poder Legislativo goberné a través del speaker ya que éste

31 Sundquist, James, “El Presidente de los Estados Unidos y el Sistema de Partidos” en Alicia Hernandez Chévez,
(coordinadora.) Presidencialismo y sistema politico. México y los Estados Unidos, México, FCE, 1994, pp. 164-165.
%2 Woodrow Wilson, El Gobierno Congresional. Régimen Politico de los Estados Unidos, México, 11J-UNAM,
2002, p. 22.
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designaba a los lideres de los 48 comités, no existia ningun partido, ni lideres
reconocidos. Wilson llamoé al gobierno “como gobierno por los presidentes de los

comités permanentes del congreso”*,

La Camara de Representantes delegaba en los comités permanentes sus funciones
legislativas y deliberativas, y estos comités del Congreso eran los que gobernaban sin
ningun contrapeso. En su libro, Wilson exigia mayor responsabilidad al Congreso, una
Camara de representantes que ilustrara a la poblacidon con debates publicos queria
partidos disciplinados, programaticos y comprometidos con una politica que sostuvieran

en el Congreso.

Los sucesos descritos anteriormente sucedian en el siglo XIX, entonces como fue
posible que la institucién presidencial adquiriera tanto poder hasta convertirse en una
pieza fundamental. El proceso inici6 en 1880 con el desarrollo de industrias de gran
tamafo que empezaron a influir en el mercado, a la par crecian sociedades de interés
que ejercian un control monopolista sobre uno o varios recursos importantes de la
economia. En este nuevo esquema la accion gubernativa del Congreso fue lenta y no
supo responder a los nuevos retos, lo que obligd a una reinterpretacion de la figura del

Presidente.

Bajo este contexto uno de los factores que permitieron al Poder Ejecutivo tomar fuerza
fue que en la Constitucion de los Estados Unidos, el capitulo donde hace referencia a
sus atribuciones es “él de la Constituciéon méas vagamente redactado” **. La indefinicién
se refiere a que no se fijaron restricciones de conducta muy claras al Presidente. La
institucion presidencial se asumié como la pieza principal y el Congreso delego
responsabilidades en el periodo que va de la Primera Guerra Mundial, al estallido de la
Guerra Fria entre 1946 y 1948. Las nuevas condiciones sociales, econdmicas y
politicas, asi como la situacion en el mundo requerian de una figura con capacidad de

respuesta y decision.

% |bid, p. 58.
% Fabbrini Sergio, Op. cit., nota 27, pp. 141, 142.
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El Presidente que le dio fuerza a la institucion presidencial fue Roosevelt en 1933. En
sus primeros cien dias envio al Congreso 15 propuestas y todas fueron aprobadas. En
los segundos 100 dias de 1935 fue igual, el Congreso no le rechaz6é nada. Roosevelt
viol6 la tradicion de reelegirse sé6lo una vez y se reeligié para un tercer periodo. Lo que
provocod la enmienda XXV de 1951 que prohibié que el Presidente de los Estados
Unidos sea reelegido mas de una vez. Roosevelt continué redefiniendo la institucion
presidencial a través de la Ley de Reorganizacién de 1939 cre6 la estructura moderna
de la oficina de la presidencia®. Cuya estructura es la siguiente manera.

o Executive Office of the President. Fue creada en 1939, se compone de 12
organizaciones incorporadas directamente a la presidencial se encarga de tareas

técnicas para el ejercicio de gobierno. Las mas importantes son:

o Office of Management and Budget. Fue creada en 1921, su tarea consiste
en la preparacion y de la ejecucion del presupuesto federal, asi como del

funcionamiento de la administracion y de los problemas de reglamentacion.

o Council of Economic Advisers. Se cre6 en 1946 y se conforma de tres
consejeros especializados que informan al mandatario sobre la situacion de la

economia y prepara los informes al respecto que éste presentara al Congreso.

o National Security Council. Organizada en 1947, asesora el Presidente en

materia de politica exterior y defensa nacional.

o Central Intelligence Agency. Fue creada en 1947, forma parte de los

sistemas de investigacion®,

Estas medidas desplazaron al Congreso como el motor de la vida politica
estadounidense y le asignaron un nuevo papel; el de guardian de las acciones del

gobierno. Para esta nueva funcién se doté de un aparato administrativo ampliado, con

% euchtenburg, William, Op. cit., nota 18, pp. 118-122.
% Toinet, Marie France, Op. cit., nota 1, pp. 143-149.

26



EL PODER EJECUTIVO Y SU RELACION CON EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO. EL CASO DE LA LVIII LEGISLATURA

el fin de tener toda la informacién necesaria. El Congreso conserva sus poderes y
puede oponerse a cualquier Presidente y retrasarle su agenda. Por eso, el Poder
Ejecutivo se convirti6 en un negociador en cada propuesta de ley, para construir las

mayorias necesarias.

La evolucion del sistema presidencial norteamericano ha respondido a cuestiones
histéricas y se ha plasmado en pocas reformas constitucionales. Pero en 1980, se dio
un nuevo suceso con la presidencia republicana y una Camara de mayoria demdcrata,
se establecié un gobierno dividido. Este fendmeno tiene sus primeras manifestaciones
en 1954, desde entonces ha sido recurrente. Eisenhower, durante seis afios, Nixon y
Ford en sus ocho afios, Reagan, también en sus ochos afios, Bush en sus cuatro afios.
De 1888 a 1952, el votante habia confiado su voto al Presidente y a su partido, ningin
Presidente tuvo que enfrentarse a una Camara dominada por el otro partido®’. Esto
pudo implicar una paralisis en el ejercicio del gobierno, debido a las herramientas del
Poder Legislativo y del Poder Ejecutivo en el ejercicio del gobierno, sin embargo, el
sistema presidencial estadounidense siguié funcionado. La principal respuesta se
encuentra en su sistema de partidos sostenido en el bipartidismo. Este tiene su origen
en la historia estadounidense, la dicotomia se inici0 desde el principio de la
conformacion de los Estados Unidos. Se estaba a favor o en contra de la declaracion de
independencia, a favor o en contra de la Constitucion. Comerciantes contra financieros,
federalistas contra antifederalistas. Toinet sefiala de los partidos: “tres aspectos
esenciales caracterizan a los partidos norteamericanos: el bipartidismo, la unanimidad

ideoldgica y la descentralizacién de las estructuras™®®.

Los partidos politicos norteamericanos son partidos locales que se vuelven nacionales
cada cuatro afios en la eleccion presidencial. Ni el Partido Republicano ni el Demdcrata
tienen una vision distinta de lo que es y de lo que debiera ser la sociedad
norteamericana, ni del papel que deben jugar en el mundo. Por eso “[...] la unanimidad

ideoldgica justifica el funcionamiento del sistema, mientras el Ejecutivo y el Legislativo

% Sundquist, James, Op. cit., nota 31, pp. 163, 168, 169.
% Toinet, Marie France, Op. cit., nota 1, p. 389.
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son controlados por partidos tedéricamente distintos™*.

El sistema presidencial
norteamericano funciona en un gobierno dividido gracias a la homogeneidad ideologica
y a la indisciplina partidista, o que le permite al Presidente construir coaliciones para
proyectos de ley, sin importar a que partido pertenece. Indudablemente otro de los
puntos es el localismo de los partidos. El legislador al estar pendiente de su comunidad
para lograr la reeleccion, no tiene por qué impedir la creacion de ley. El puede reclamar
crédito en la aprobacion de las leyes ya sea en un gobierno unido o en un gobierno

dividido “°.

1.2. El Sistema Presidencial y la critica

Hemos recorrido brevemente la historia del modelo presidencial y su evolucion en los
Estados Unidos. La mirada se coloca en los principales pesos y contrapesos,
expresados en las herramientas propias de cada institucidbn para gobernar, y para
defenderse de las intromisiones de los deméas poderes. Este camino permite tener una
definicion del modelo presidencial: se caracteriza por un Presidente elegido directa o
indirectamente mediante sufragio universal, el cual no puede disolver al Congreso.
Encarna el titulo de jefe de gobierno y jefe de Estado. Los colaboradores del Presidente
no tienen poderes propios y no forman un o6rgano colectivo ya que dependen del
Presidente, quien es el que los nombra (algunos bajo ratificacién del Senado) y los
destituye. EI Congreso cuyas dos Camaras son elegidas igualmente por sufragio
universal, no puede obligar al Presidente a renunciar ni a sus ministros, no hay voto de

censura. Sélo pueden destituir al Presidente a través del Impeachment®'.

% Ibid, p. 399.

%0 \/éase a Lujambio Alonso, Federalismo y Congreso en el Cambio Politico en México, México, 11J-UNAM, 1995,
p. 73.

* La definicion retoma a Duverger, Maurice, Op. cit., nota 13, p. 96. Sartori define al sistema presidencial de la
siguiente forma: “De manera que un sistema politico es presidencial si, y s6lo si, el jefe de Estado (el Presidente) es
electo popularmente; b)no puede ser despedido del cargo por una votacion del Parlamento o Congreso durante su
periodo pre-establecido, y ¢) encabeza o dirige de alguna forma el gobierno que designa. Cuando se cumplen estas
tres condiciones conjuntamente, tenemos sin duda un sistema presidencial puro, segin mi definicién.” Sartori, Op.
cit., nota, 25, p. 99.
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La conformacion del sistema presidencial gener6 un sistema de balances y contrapesos
en las instituciones. El objetivo fue evitar el abuso y la concentracion de poder como
garantia de la libertad; en el disefio iba implicita la paralisis, no se esperaba la

cooperacion mutua entre los poderes.

Walter Bagehot y Woodrow Wilson, son los primeros en advertir los problemas de la
division de poderes rigida, establecida en la Constitucién de los Estados Unidos. Con

su obra, ambos establecieron las caracteristicas del sistema presidencial.

Bagehot fue el primer critico del sistema presidencial en su libro La Constitucion
Inglesa. En €l sostiene que el funcionamiento del sistema inglés se debe a la unién del
Poder Legislativo con el Poder Ejecutivo en el gabinete, y no en la division tripartita de
poderes. El autor sigue su argumentacion a partir de la division de la Constitucion en
dos: la parte digna y la parte eficiente de la Constitucion. La parte digna es la Corona
que en apariencia gobierna, pero que se convirti6 en la parte venerable por parte del
pueblo ya que simboliza la unidad nacional y custodia el régimen, es el elemento
imponente. La parte eficiente es el Primer Ministro con su gabinete, ellos son los que
gobiernan y le dan movimiento a la Constitucion. El secreto eficiente de la Constitucion
inglesa se encuentra en la fusion del Poder Ejecutivo con el Legislativo, con una Corona
simbdlica de unidad al interior. Bagehot hace un ejercicio de politica comparada para
demostrar lo que dice y lo hace con el sistema presidencial. Después de explicar como
funciona el sistema ingles voltea para observar el modelo presidencial y define uno los
principales rasgos del sistema: “El Presidente quiere seguir una linea de conducta y
puede impedir que se siga cualquier otra; por su lado el Congreso tiene la suya con el
mismo poder. El fraccionamiento de la soberania equivale a la ausencia total de la

autoridad soberana”*?,

El objetivo de Bagehot fue sefialar la principal distincion del sistema presidencial: la
separacion del Poder Legislativo con el Poder Ejecutivo, ambos provienen del voto

ciudadano, lo que genera una dualidad de poderes. Esta caracteristica se presenta

*2 Bagehot, Walter, La Constitucion Inglesa, México, 11J-UNAM, 2005, p. 215
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porque el Presidente y el Congreso tienen una independencia mutua que proviene de
su eleccion separada. Para su supervivencia no depende uno del otro, pero para ser
gobierno se necesitan. El problema se hace evidente cuando la mayoria de los
legisladores en el Congreso representan una opcién distinta a la del Presidente, lo que
provoca que la pardalisis y el conflicto estén latentes. La idea de Bagehot la retoma Juan
Linz a mediados de los ochentas y la desarrolla a partir de la siguiente cuestion:
“¢,Quién estd mas legitimado para hablar en nombre del pueblo: el Presidente o la

mayoria en el congreso que se opone a su politica?"**.

La legitimidad dual es una caracteristica fundamental del sistema. En segundo lugar se

encuentra la rigidez del disefio institucional. Bagehot sefiala al respecto:

Hay un congreso elegido por un periodo fijo, que puede dividirse en fracciones
dadas, cuya duracién no se puede ni retrasar ni precipitar, hay un Presidente elegido
por periodo de tiempo fijo, e inamovible durante todo ese tiempo; todos los arreglos
y acomodamientos estan previstos de una manera determinada. Nada de elastico
hay en todo eso; antes por el contrario, todo esta especificado y sefialado. Ocurra lo
gue ocurra, no puede precipitarse nada ni puede detenerse nada. Es un gobierno de
antemano impulsado, y venga bien o no, cumpla o no las condiciones queridas la ley

obliga a conservarlo*

El sistema presidencial no es flexible en los procesos de gobierno, sus instituciones son
rigidas. Esta caracteristica también es criticada por Woodrow Wilson quien siguiendo a
Bagehot realiza un andlisis de las instituciones del sistema presidencial
Norteamericano: “La utilidad del Presidente se mide, no con arreglo a sus servicios,
sino conforme a los meses del calendario. Se cuenta con que si es bueno, lo sera
durante cuatro afios. Un primer ministro necesita conservar el favor de la mayoria; un

Presidente, no tiene mas que continuar viviendo™*.

®\éase Linz, Juan, “Democracia presidencial o parlamentaria. ,Qué diferencia implica?”, en Linz Juan y Valenzuela
Arturo, Las crisis del presidencialismo. 1. Perspectivas comparativas, Espafia, Alianza Editorial, 1997, p. 34.

* Bagehot, Walter, Op. cit., nota 42, p.23.

** Woodrow, Wilson, Op. cit., nota 32, p. 139.
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Para Wilson, la divisibn de poderes y los pesos y contrapesos que los padres
fundadores colocaron en la Constitucién, se nulifican en el siglo XIX. La rigidez, la
dualidad de soberanias y la irresponsabilidad son las caracteristicas del modelo. Juan
Linz también retoma el tema de la rigidez y sostiene que el Congreso y el Presidente
son elegidos por un tiempo fijo, el cargo del Presidente es independiente del legislativo
y la duraciéon del Congreso no depende del Presidente. La rigidez implica que no es
posible introducir cambios en los procesos politicos segun las circunstancias. No hay
valvula de escape que supere los conflictos, porque el Presidente no puede disolver al

Congreso, ni éste puede destituir al Presidente®.

Otra de las caracteristicas del sistema presidencial es que una misma persona es
depositaria del cargo de jefe de gobierno y jefe de Estado. Linz siguiendo a Bagehot
sostiene que el Presidente no puede cumplir con la parte eficaz y venerable de la
Constitucion al ser jefe de Estado y jefe de gobierno. Representa la unidad nacional
pero también a un sector que le otorga los votos por medio de un partido politico con
ciertas caracteristicas ideoldgicas. Desde la perspectiva de Linz, el sistema presidencial
no incentiva la participacion ya que los partidos de oposicion no se ven motivados a
cooperar. En caso de éxito todo el crédito se lo lleva el Presidente y su partido, y si se
fracasa, la responsabilidad es para todos. En un sistema presidencial la cooperacion
entre los poderes es indispensable, porque la estructura de gobierno esta disefiada
para generar paralisis. Juan Linz sostiene que con la separacién de poderes no es facil
exigir responsabilidades a los gobernantes en comparacion con el sistema
parlamentario. En un gobierno dividido, determinar la responsabilidad politica es
complicado. La ausencia de responsabilidad en el sistema presidencial ya la habia
identificado los Antifederalistas. Para ellos, seria mas facil determinar las
responsabilidades de los gobernantes en un sistema de fronteras funcionales que en el

modelo federalista de frenos y contrapesos®’.

* Linz, Juan, Op. cit., nota 63, pp. 37-40, 54.
" Manin, Bernard, Op. cit., nota 4, pp. 277-278.
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La otra critica de Juan Linz tiene que ver con el caracter de suma cero que se da en las
elecciones presidenciales. La eleccidon mas importante es la del Presidente ya que los
perdedores y ganadores estan definidos por el tiempo que dura el mandato del
Presidente. Los perdedores de la eleccion presidencial tienen que esperar cuatro o

cinco afios sin acceso a intervenir en la conformacién del gobierno“®.

1.3 Perspectivas del Sistema Presidencial

El sistema presidencial se caracteriza por la separacion entre el Poder Ejecutivo y el
Poder Legislativo. Este contrapeso es el rasgo originario, en el que se puede hacer la
paralisis y el conflicto. Hasta aqui se ha advertido el funcionamiento del sistema
presidencial en los Estados Unidos ¢pero por qué en América Latina el sistema
presidencial ha tenido tantos problemas y dificultades? Las respuestas pueden ser de
orden econdmico, politico y social, pero lo cierto es que la relacion entre presidentes y

Congreso no han sido muy satisfactorias, han sido de paralisis y de presidencialismo®.

Después de las criticas de Juan Linz y los procesos de transicion democrética que se
suscitaron en el mundo, los estudiosos concentraron su critica en los sistemas
presidenciales tratando de explicar la debilidad del modelo en América Latina y sus
posibles variantes. La atencion se centr6 en los sistemas electorales, el sistema de
partidos, los poderes del Presidente, entre otros.

A decir de Dieter Nohlen, el modelo presidencial en las transiciones latinoamericanas

ha mostrado una cierta capacidad de adaptacion, pese a los problemas sociales y de

*8 Linz, Juan, Op. cit., nota 63, p. 46. Lujambio, asegura que el federalismo en el sistema presidencial contrarresta el
caracter de suma cero. El ganar a nivel local a los distintos partidos evita que en la eleccidn presidencial se juegue
todo. Ver Lujambio, Op. cit., nota 40, pp. 20-23.

9 A decir de Duverger: “El presidencialismo constituye una aplicacién deformada del régimen presidencial clasico,
por debilitamiento de los poderes del parlamento e hipertrofia de los poderes del Presidente: de ahi su nombre.
Funciona sobre todo en los paises latinoamericanos que has transportado las instituciones constitucionales de los
Estados Unidos a una sociedad diferente, caracterizada por el subdesarrollo técnico, el predominio agrario, las
grandes propiedades agricolas y la semicolonizacion por la vecina y superpoderosa economia de los Estados Unidos”
Op. cit., nota, 13, p. 2.
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estructura®. Nohlen y Mario Fernandez explican que la patologia del presidencialismo
latinoamericano se debe la primacia del ejecutivo y la inexistencia del federalismo, es
decir, al hecho de no existir equilibrios horizontales y verticales del poder y los pesos y

contrapesos se volvieron una paralisis®*.

Desde esta dimension, la redefinicion de la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo en el entorno latinoamericano, se plantea en el sentido de lograr una

cooperacion mutua entre poderes y evitar el fantasma de la paralisis y el conflicto.

Mainwaring sostiene que los sistemas presidenciales varian de acuerdo a dos
circunstancias, a saber: 1) los poderes constitucionales asignados al Presidente; 2) el
tipo de partidos y sistema de partido. En dado caso la fortaleza de un Presidente se
mide en su capacidad para ejercer influencia sobre la legislacion a través de dos
mecanismos: los poderes constitucionales y los poderes partidarios. Los poderes
constitucionales del Presidente se dividen en poderes proactivos y poderes reactivos.
El poder reactivo es el veto. Este permite al Presidente detener ciertas medidas con las
que no esta de acuerdo, devolviendo la ley al Congreso. Los requisitos para superar los
vetos presidenciales varian desde una mayoria simple hasta el veto casi absoluto en
Ecuador. Mainwaring dice que: “Se trata de un instrumento que permite al Presidente

obstaculizar el cambio” 2.

El otro poder reactivo es el veto parcial, el Presidente puede vetar disposiciones
especificas de una ley. Los presidentes pueden promulgar los items o articulos de la ley
con los cuales estén de acuerdo, a la vez que vetar y devolver al Congreso para su

reconsideracion sélo las partes vetadas. Segun Sartori, este veto es “es el que los

%0 Nohlen Dieter, “Presidencialismo versus parlamentarismo dos enfoque contrapuestos”, en Nohlen Dieter y
Fernandez Mario, (coordinadores) El presidencialismo renovado. Instituciones y cambio politico en América Latina,
Venezuela, Nueva Sociedad, 1998, p. 17.

%1 Nohlen Dieter y Fernandez Mario, “El presidencialismo latinoamericano: evolucién y perspectivas”, en Nohlen
Dieter y Fernandez Mario, El presidencialismo renovado. Instituciones y cambio politico en América Latina,
Venezuela, Nueva Sociedad, 1998, p. 123

°2 Mainwaring Scott, Soberg Shugart Matthew, “Presidencialismo y democracia en América Latina: revision de los
términos del debate”, en: Mainwaring Scott, Soberg Shugart Matthew, (compiladores) Presidencialismo y
democracia en América Latina, Argentina, Paidos, 2002, p. 51

33



EL PODER EJECUTIVO Y SU RELACION CON EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO. EL CASO DE LA LVIII LEGISLATURA

"3 En Ameérica Latina, solo la

presidentes mas necesitan y el que mas desean
Constitucion argentina de 1994 y la brasilefia de 1988 otorgan explicitamente a los
presidentes la prerrogativa de vetar partes de una ley al mismo tiempo que promulgan

otras partes.

Los poderes proactivos se podrian resumir en la capacidad constitucional para emitir
decretos, es decir, establecer nueva legislaciéon. En América Latina sélo los presidentes
de Argentina, Brasil y Colombia tienen la atribucibn de emitir nuevas leyes por
decreto®. El decreto es un arma muy poderosa para el Poder Ejecutivo, e implica lo

siguiente:

1) a diferencia de una ley aprobada por el Congreso un decreto presidencial es ya
una ley; 2) los Presidentes pueden invadir la agenda del Congreso con una
avalancha de decretos, tornando dificil para el Congreso la consideracion de las
medidas antes de que tengan un efecto posiblemente irreversible. 3) Un Presidente

puede hacer un uso estratégico de su poder de decreto®

Los presidentes latinoamericanos pueden también contar con el derecho de iniciativa
exclusiva para algunas politicas tales como el presupuesto. Las atribuciones
constitucionales de los ejecutivos en materia legislativa son una variante importante que
puede determinar la fortaleza o no del Presidente. ElI otro camino que tienen los
presidentes para influir en la legislacion es por medio de sus partidos. El Poder
Ejecutivo puede sacar adelante su gobierno si cuenta con mayorias en las camaras.
Pero falta ver si su mayoria es disciplinada y esta dispuesto a apoyarlo. Si su partido no
es disciplinado y no cuenta con herramientas constitucionales para gobernar, es muy

dificil para el Poder Ejecutivo sacar adelante su agenda.

Desde la perspectiva de Mainwaring el nimero de partidos afecta la relacion entre el
Presidente y el Congreso. En un sistema multipartidista donde ningun partido tiene la

mayoria genera problemas para la creaciéon de ley. En este sentido, los partidos

>3 Sartori, Giovanni, Op. cit., nota 25, p 178.
> Mainwaring y Shugart, Op. cit., nota 52, p 53.
> Ibid, p. 55
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disciplinados pueden proporcionar mayor previsibilidad y trae consigo una mejor
relacion entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo. Pero partidos altamente disciplinados

también pueden obstruir las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo.

En general, el sistema presidencial tiende a funcionar mejor si la fragmentacion del
sistema es moderada, porque pueden encontrar mayor apoyo para su programa de
gobierno. Aunque un sistema de partidos demasiado fragmentado pone en riesgo la

agenda del Presidente®®.

Existe una opinion generalizada en los sistemas presidenciales de que el Poder
Ejecutivo concentra un gran poder. En este primer capitulo se puede observar que los
presidentes latinoamericanos no son muy fuertes constitucionalmente en materia
legislativa: “la mayoria [...] enfrenta fuertes problemas para cumplir sus programas de
campafia. Han tenido el poder para iniciar las acciones politicas pero les ha sido muy

dificil obtener apoyo para ejecutarlas™’.

El sistema presidencial es un disefio institucional que propicia que la toma de
decisiones se retarde en beneficio de la sociedad. Los sistemas presidenciales deben
de voltear a los origenes del modelo y a su historia constitucional para comprender la

relacion entre poderes.

° Mainwaring Scott, Soberg Shugart Matthew, “Presidencialismo y sistema de partidos en América Latina”, en
Mainwaring Scott, y Soberg Shugart Matthew, (compiladores) Presidencialismo y democracia en América Latina,
Argentina, Paidds, 2002, p. 256 y 291

>" Citado en Sartori, Giovanni, Op. cit., nota 25, p. 109.

35



EL PODER EJECUTIVO Y SU RELACION CON EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO. EL CASO DE LA LVIII LEGISLATURA

CAPITULO 2
LA CONFORMACION DEL SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO

2.1 La Constitucién de 1824

El objetivo de este capitulo es revisar brevemente los ensayos constitucionales del siglo
XIX en México. La ingenieria constitucional del siglo XIX en México permite reconocer
que en la division de poderes, la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo
subsiste una dinamica conflictiva. Este disefio de las instituciones politicas y su relacién
de acuerdo a la Constitucion, fue una de las grandes causas de la inestabilidad politica
de México en el siglo XIX.

Al lograr la independencia de Espafia en 1821, México se enfrentd al problema de
constituirse como una nacion independiente. La tarea implicaba dotarse de una
economia, de una administracion y de una forma de gobierno, darse una Constitucion.
Indagar cual era la mejor forma de gobierno, fue una de las caracteristicas de la primera
mitad del siglo XIX. La nacidon naciente buscaba darse forma, en esta medida inicio

diversas experimentaciones en su disefi6 constitucional

Los antecedentes de la Constitucion de 1824 son: la Constitucion de Céadiz de 1812,
que marco la historia constitucional y politica del pais, sus bases se encuentran en esa
tradicion. Obra con influencia de la Asamblea Nacional Francesa de 1789-1791. La otra
gran influencia esté en la Constitucion de Estados Unidos de 1878, en cuanto a la forma

y la armazén®®.

%8\/éase a Pantoja, David, El Supremo Poder Conservador. El disefio institucional en las primeras constituciones
mexicanas, México, El Colegio de México. El Colegio de Michoacan, 2005. Del primer al tercer capitulo.

36



EL PODER EJECUTIVO Y SU RELACION CON EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO. EL CASO DE LA LVIII LEGISLATURA

Tras consumarse la independencia en México a través del Plan de Iguala y los tratados
de Cdrdova, se prolongé la Constitucion de Cadiz en el pais recién independizado. En
1822 el primer Congreso debia conformar la nacion de acuerdo a estos planes, es
decir, con una monarquia moderada al estilo de 1812 y llamando al trono a un principe
de la casa real de Espafia. Este era el plan, pero Iturbide hizo que el Congreso lo
nombrara emperador, para posteriormente disolverlo. Para Rabasa, este hecho marco
la vida politica de la nacién, se destruyo la idea democratica de raiz al atentar contra la
representacion nacional®. El problema entre Iturbide y el Congreso fue el inicio de
muchos problemas en la historia constitucional mexicana. El punto a debate era la
soberania, la discusion radicaba en si era transferible o no, ya que desde la perspectiva
de los constituyentes la soberania residia en la nacion, por tanto, podia darse la forma
de gobierno que deseara. Si la nacion podia transferir al cuerpo legislativo su
soberania, el Congreso constituyente podia decidir entre una forma de gobierno
republicana o una monarquia. Para Iturbide la nacion ya se habia expresado antes que
el Congreso en al Plan de Iguala. Estas contradicciones terminaron con el efimero

primer imperio®.

Iturbide fue eliminado pronto de la vida politica del pais, la nacién debia continuar
adelante y constituirse. Con este fin, se convoco a elecciones. El nuevo Congreso
Constituyente eligi6 a Ramos Arizpe para presidir la comision redactora de la
Constitucion, pero el ambiente de trabajo fue distinto, en tanto que la experiencia con
Iturbide habia engendrado ya un miedo a la tirania y al abuso de poder. A esto se
agregd que varias provincias amenazaban en declararse independientes: Nueva

Galicia, Zacatecas y Yucatan. La unidad nacional estaba en juego, por eso, se apresuro

> Rabasa, Emilo La Constitucion y Dictadura. Estudio sobre la organizacién politica de México, México,
CONACULTA, 2002, pp.

% Medina, Luis, Invencion del sistema politico mexicano. Forma de gobierno y gobernabilidad en México en el siglo
XIX, México, FCE, 2004, p. 50-57.
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a la comision en el Congreso a redactar el Acta Constitutiva de 1824. El documento fue

garantia de que la forma federal seria adoptada. ®*

El 4 de octubre de 1824 entré en vigor la Constitucién. Se establecio una forma federal
de Estado que aglutinaria entidades libres y soberanas, unidas por un poder central
dividido en: Poder Ejecutivo, Poder Legislativo y Poder Judicial, lo que implicé una
doble soberania: una nacional y otra estatal. Este fue el modelo a seguir, en él estaban

puestas todas las esperanzas de la joven nacion.

Las influencias de la Constitucion de Céadiz en el texto de 1824, se plasmaron en la
division de poderes y en cuanto a la forma de Estado federal se miré hacia el norte. Las
semejanzas entre la Constitucion de Cadiz en 1812 y México en 1824 son claras, sin
embargo, difieren en tres aspectos vitales. Republica y no-monarquia, forma federal de
Estado contrapuesta a la centralista y la existencia de dos camaras en lugar de una®.

2.1.1 El Federalismo Mexicano

El fin del imperio de lturbide y la presion de los distintos estados, provocaron que se
consagrara una Republica Federal en la Constitucion de 1824. Hacia 1822 el Plan de
Veracruz fue proclamado por Santa Anna para fundamentar su rebelibn contra el
imperio y el Acta de Casa Mata de 1823, obra del ejército imperial que exigia nuevas
elecciones, acrecentaron los deseos federalistas. Ambos planes apelaron a las elites
regionales concentradas en las distintas provincias representadas en las diputaciones

provinciales®.

Las provincias eran espacios de poder, el origen de esa fortaleza se encuentra en la
colonia, debido a la debilidad de la administracion real en determinadas épocas; sobre
todo durante los siglos XVII Y XVIII. La lejania de los centros de poblacién de la Ciudad
de México fue otro factor que influyd, ya que se encontraban a dias y semanas de

%1 pantoja, David “El disefio constitucional del Ejecutivo en México y sus problemas” en Foro Internacional,
Meéxico, Colegio de México, Vol. XXXVIII, abril-septiembre 1998, Num. 2-3, p 251.

62 pantoja, David, Op. cit., nota 58, p.50.

% Medina, Luis, Op. cit., nota 60, p. 132.
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distancia para comunicarse. La colonia habia creado instituciones que satisfacian
intereses locales permitiendo que fueran adquiriendo mayor autonomia politica:
instituciones como los cabildos, audiencias, universidades, intendencias y milicias
provinciales fueron muestra de esta autonomia. Los diputados de la Nueva Espafia en
Cadiz, por ejemplo, institucionalizaron el poder real de las provincias. A diferencia de
las intendencias que fueron creadas desde arriba, las diputaciones provinciales se
lograron por peticiones desde abajo y fueron propuestas por los diputados americanos

en Céadiz, como expresiones de intereses locales de naturaleza econémica y politica®.

La creacion de diputaciones provinciales y el establecimiento de ayuntamientos donde
no los habia, abrieron la puerta al federalismo. El hecho de que se haya optado por una
organizacién federal, obedeci6 a una evolucién original en el territorio nacional. Por eso
Reyes Heroles sefiala de Ramos Arizpe que: “de no haber existido la formula del

federalismo norteamericano, probablemente habria terminado por inventarla”®®.

El federalismo mexicano no es una copia del norteamericano. Los constituyentes
voltearon la mirada al norte porque la Constitucién de Cadiz no les servia para construir
un Estado federal. Los diputados constituyentes carecian de un cuerpo teorico acerca
del federalismo, en gran medida porque sélo circulaba una traduccién de la Constitucion
de los Estados Unidos impresa en Puebla y no conocian los debates concentrados en
los textos del Federalista®. Ante esta ausencia de referentes tedricos, los

constituyentes justificaron la forma de Estado por medio de la “voluntad general”®’.

En los debates del constituyente acerca del federalismo, se usa indistintamente el
término Federacion y Confederacion. David Pantoja sefiala que la influencia

norteamericana no fue de la Constitucion de Filadelfia de 1787, sino tal vez la

%4 Estas ideas se retoman de Guerra Xavier, Francois, México: del Antiguo Régimen a la Revolucién, México, FCE,
1995, Vol,, I, pags. 41-46 y de Medina, Luis Op. cit., nota 60, pp.147-154.

® Citado en Medina, Luis, Op. cit., nota 60, p. 26.

% En el prélogo al federalista Gustavo Velasco sefiala que el Federalista no influy6 en nuestros primeros ensayos
constitucionales, ya que no se le cita ni se le menciona. Ademas fue traducido al portugués en 1840 y al castellano en
1868. El Federalista, prélogo de Gustavo Velasco. Op. cit., nota 3. pp.. XV-XVI.

%7 Medina Luis, Op. cit., nota 60, p. 140
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confederal de 1777, El disefio del federalismo mexicano pronto se hizo evidente, las
autoridades centrales nunca llegaron a consolidarse. Fueron impotentes para imponer
el orden en los estados, asi como para mantener una hacienda sélida. Los gobiernos de
los estados nunca cumplieron con las obligaciones fiscales con la federacion (el
denominado contingente), que consistian en la aportacién de una cantidad de dinero en
forma quincenal dependiendo de la riqueza generada por cada entidad federativa lo que

generd un gobierno carente de recursos.

Los estados tampoco aportaban hombres para el ejército, y las tropas regulares eran
leales al gobierno central segtn la cantidad de dinero que obtuvieran®. El resultado fue
un Estado central pobre, incapaz de ejercer el poder en el territorio nacional. A
diferencia de los Estados Unidos de América en donde las provincias crearon un centro
politico con minimas facultades en el pacto federal, en México los estados modificaron
un centro politico existente restandole facultades con el pacto federal .

Mantener la unidad nacional a través del pacto federal, signific6 un centro politico
debilitado, un gobierno atado de pies y manos a disposicion de los estados. El poder
central carecia de medios constitucionales y legales para imponerse. Factor que

evidencio los vicios en la aplicacion del disefio institucional.

2.1.2 El Soberanismo del Congreso.

La Constitucion de Cadiz de 1812 tuvo mucha influencia sobre la de 1824. En ambas se
imponia la separacion e independencia de los poderes. Esta influencia es francesa y se
expreso en la supremacia del Poder Legislativo. El Poder Legislativo era sede de los
representantes de la nacién, depositario de la funcibn mas alta al tener un sus manos la
soberania del Poder Constituyente y el 6rgano mas cercano al pueblo en su forma de

eleccion”™. En gran medida porque existia una profunda conviccién de concebir al

% pantoja, David Op. cit., nota 58, p. 79.
*Ibid, pp. 43- 80.
" Medina, Luis, Op. cit., nota 60, p.137.
bid, pp. 48-49.
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Poder Legislativo como vocero de la voluntad nacional y como institucién superior por

encima de las demas, es decir, un soberanismo por parte del Congreso.

Estas ideas se expresaron en el disefio de las instituciones en la Constitucién de 1824,
generando una supremacia. La influencia de la Constitucién de 1812 en la construccion
del Poder Legislativo mexicano fue abundante. De ella se tomaron la soberania, el
trabajo en comisiones y la eleccibn mensual de la presidencia. Asi como la practica de
la auto calificacion de las elecciones parlamentarias, siguiendo el precedente de la
Asamblea Nacional Francesa. La idea era que en la Camara de Diputados estaban los
representantes de la nacion soberana, por tanto, no existia ningun otro Poder que
pudiera revisar la legitimidad de sus mandatos. En esta concepcion el Poder Legislativo
en la Constitucion mexicana de 1824 interpretaba la Constitucion, lo que redujo el papel
del Poder judicial a mero aplicador de la ley. El Poder Judicial fue concebido con una
Suprema Corte a la cabeza y dos jurisdicciones, federal y local para el distrito y

territorios federales, pero sin facultades para vigilar la constitucionalidad .

La Constitucién le otorgd al Poder Legislativo grandes facultades en el ejercicio del
gobierno. Tanto la de Cadiz como la mexicana de 1824 le otorgaron al Congreso el
poder de la bolsa, lo que le permitia fijar gastos, establecer impuestos, contribuciones y
determinar su inversion. Los poderes legislativos, tenian la facultad de crear o suprimir
empleos, determinar el valor del peso, adoptar un sistema de medidas y pesos, y
determinar las fuerzas armadas de mar y tierra asi como reglamentar su organizacion.
La Constitucion mexicana le otorgd al Poder Legislativo la facultad de ratificar los

tratados celebrados por el ejecutivo ",

La Constitucibn mexicana de 1824 cre6 el Consejo de Gobierno. Este 6rgano
funcionaba durante los recesos del Congreso, estaba compuesto por la mitad de los
individuos del Senado, uno por cada Estado. Era presidido por el Vicepresidente de la

Republica y entre otras funciones tendria la de velar sobre la observancia de la

2 Medina, Luis, Op. cit., nota 60, pp. 38, 84. También Pantoja, David, Op. cit., nota 59, p. 28.
73 i,
Ibid, p. 27.
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Constitucion y de las leyes; hacer observaciones al Presidente para el mejor
cumplimiento de las leyes, podia convocar a propuesta del Presidente o por si solo al
Congreso a sesiones extraordinarias; prestar su consentimiento para el uso del ejército
asi como para que el Presidente pudiera mandar en persona a las fuerzas de mar y
tierra, entre otras funciones’. Este 6rgano acotdé profundamente la autoridad y

atribuciones del Poder Ejecutivo.

El desequilibrio en la division de poderes fue evidente en el primer ensayo
constitucional del México independiente. La idea de soberania asumida por el Poder
Legislativo se plasmé en una supremacia constitucional frente al Poder Ejecutivo y

Judicial.

2.1.3 El disefio del Poder Ejecutivo

El disefio del Poder Ejecutivo en la Constitucion de 1824 fue signado por el efimero
imperio de lturbide. Siguiendo a Rabasa ese hecho nos definié profundamente en
nuestra historia constitucional. Los constituyentes desde entonces padecerian angustia
y temor a los abusos del Poder Ejecutivo, emociones que se plasmaron en la
Constitucion de 1824. Y que se acentuarian con la idea francesa de la supremacia del
Poder Legislativo, como el 6rgano mas representativo y depositario de la soberania.
Estos dos hechos influyeron en los constituyentes para crear un Poder Ejecutivo débil y

atado constitucionalmente al Poder Legislativo.

Al fin del imperio, el Congreso nombré a un Poder Ejecutivo depositandolo en un
triunvirato. Lo que constituyo el primer ensayo de un ejecutivo débil, con el precedente

en la Constitucion de Apatzingan de 1814 en la que sélo fue un intento.

El Acta Constituyente de 1824 debido a la falta de consenso no se pronuncié en torno a
la titularidad de un ejecutivo personal o colectivo. La situacion nacional de

™ Ibid, p. 34. Este 6rgano tiene sus antecedentes en Cadiz en la diputacion permanente y en el Consejo de Estado, asi
como del Consejo de Gobierno de la Constitucion de Colombia de 1821.
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desintegracion obligé a los constituyentes a consagrar en la Constitucion de 1824 un

Poder Ejecutivo personal.

Las condiciones politicas de México a principios del siglo XIX en México orillaron a los
constituyentes mexicanos a buscar limites y trabas al poder Ejecutivo. Los controles los
encontraron en el bicameralismo y en las provincias en ese entonces en vias de

constituirse en Estados”®.

El Poder Ejecutivo se disefio unipersonal en teoria, pero se le agrego la figura de una
Vicepresidencia que seria el segundo lugar en las elecciones, situacion que propiciaba
que éste se convirtiera en el principal rival del Presidente en turno, seria su segundo en
la institucion y su posible sustituto. Se dispuso que la eleccion del Presidente y
Vicepresidente se hiciera desde las legislaturas locales. Reunidas ambas camaras del
Congreso federal, conocian las votaciones de las legislaturas de los Estados, después
la camara baja determinaba quién habia obtenido el primer y el segundo lugar y
declaraba la eleccién de Presidente y Vicepresidente. Y si ningun candidato alcanzaba
esta mayoria entonces la Camara de Diputados desempefiaba el papel del colegio
electoral subsidiario, eligiendo Presidente, teniendo un voto cada representacion

estatal’®.

El hecho de que su contendiente electoral inmediato se convirtiera en su
Vicepresidente, resultaba una aberracion constitucional, porque volvia a la
vicepresidencia un puesto netamente politico. Y sin duda, acotaba el poder del

Presidente.

Otra medida para limitar a la institucion presidencial, fue el refrendo ministerial. Esta
figura provenia de la constitucion francesa de 1791 y consistia en que los decretos u
ordenes del Presidente fueran firmados por el secretario de despacho al que el asunto
correspondiera, sino eran firmados se sancionaba con la prohibicion de obedecerlos.

Lo que obligaba a los secretarios de despacho a ser responsables por los actos del

> Medina, Luis, Op.cit., nota 60, p. 74.
78 pantoja, David, Op. cit., nota 61, pp. 252, 450; y Medina Luis, Op. cit., nota 60, p. 74.
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Presidente, que fueran autorizados, pese a ser contrarios a la Constitucién o a las

leyes. '

Dentro de la misma logica de temores se inscribe la disposicion que obligaba a someter
a la aprobacién del Senado el nombramiento de los altos funcionarios de Hacienda. El
objetivo era que el Presidente no adquiriera fuerza mediante el patronazgo de los

empleos’®.

Aunque antecedido por las limitaciones, producto de la misma percepcion sobre un
Presidente fuerte, el Poder Ejecutivo tenia facultades para iniciar leyes, vetarlas y
publicarlas, en materia de politica interior necesitaba la aprobacion del Congreso para
declarar la guerra, celebrar concordatos, celebrar tratados. El Presidente podia pedir
prérroga del periodo de sesiones hasta por 30 dias. También podia convocar a
sesiones extraordinarias al Congreso s6lo mediante el consentimiento de las dos
terceras partes del Consejo de Gobierno. El Poder Ejecutivo podia remover libremente

a los secretarios de despacho, dar reglamentos, decretos y 6rdenes’.

Un Vicepresidente, un Consejo de gobierno, el refrendo ministerial y un Poder
Legislativo cargado de atribuciones, propiciaron un Poder Ejecutivo débil y maniatado,
dentro de un poder federal sumamente débil y a merced de los Estados. Este disefio
institucional generd un gobierno inestable y un Poder Ejecutivo que tuvo que hacer a

un lado la Constitucion para poder gobernar en muchas situaciones.

" Pantoja, David, Op. cit., nota 58, p. 36.
’® Medina, Luis, Op. cit., nota 60, .p.75.
" David Pantoja, Op. cit., nota 58, p. 253.
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2.2 Las Siete Leyes de 1836

La division de poderes plasmada en la Constitucion de 1824 tuvo muchas deficiencias.
El desequilibrio entre los poderes se hizo evidente, ya que las instituciones politicas
gue se pensaron para la nacion, estuvieron mal disefiadas. El predominio del Poder
Legislativo sobre los otros dos poderes fue una de las principales caracteristicas, lo que
orillaba al Poder Ejecutivo a salirse de su orbita, oscilando asi entre la anarquia y la
dictadura.

Los diez afios de vigencia de la Constitucion de 1824 se caracterizaron por 18
sustituciones del cargo presidencial tomando en cuenta los interinatos y repeticiones de
Santa Anna. El Unico Presidente que termind su periodo fue Guadalupe Victoria, con
una politica de “amalgama” que aglutinaba a las distintas fuerzas politicas del pais. Los
militares y el Congreso intervinieron en muchos casos para avalar designaciones
presidenciales, sin respetar los resultados electorales. ElI Congreso aprobd la
imposicion de Guerrero en 1829 y lo declaré incapacitado en 1831, legitimando el golpe
de Estado del Vicepresidente Bustamante. La Constitucion de 1824 fracas6 por muchos
factores, pero uno de ellos y de vital importancia fue el desequilibrio de poderes

establecido en ella®.

La crisis politica de mediados de los afios treinta del siglo XIX generdé un ambiente de
cambio entre algunos sectores de la sociedad. En 1835 una legislatura ordinaria del
Poder Legislativo se declard constituyente para dar una nueva Constitucion al pais en

1836. Seglin Rabasa su base fue “un golpe de Estado parlamentario”®'.

La nueva Constitucién nacié en medio de una crisis financiera, la guerra con Texas y
una falta de legitimidad constitucional. Estaba formada por siete leyes de caracter
constitucional. En ellas se establecio el cambio de los estados a departamentos, de los

% Ibid, pp. 255-256.
81 Rabasa, Emilio, Op. cit., nota 59, p. 33
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congresos a juntas departamentales y de ejecutivos locales a funcionarios nhombrados

por el Poder Ejecutivo central®.

La Constitucion centralista de 1836 mantuvo el sistema presidencial de gobierno,
depositando el Poder Ejecutivo en un supremo magistrado denominado Presidente de
la Republica con un mandato de 8 afios. Se elimind la figura del Vicepresidente.
También se cre6 un Consejo de Gobierno distinto al de 1824, a éste Consejo lo
integraban 13 consejeros, dos de los cuales eran eclesiasticos, dos militares y el resto
de las demas clases. El cargo de consejero era perpetuo. El Presidente del Consejo de

Gobierno sustituiria en sus faltas al Presidente de la Republica®.

La Constitucion centralista de 1836 tenia una novedad que respondia a las
necesidades historicas. En esta Constituciébn se contemplaba en la Segunda Ley, un
Supremo Poder Conservador, como arbitro del conflicto entre los Poderes y como un

garante de la Constitucion.

2.2.1 La bdsqueda del equilibrio de Poderes: EI Supremo
Poder Conservador

Tras la Constitucion de 1824, los constituyentes habian aprendido que no bastaba
dividir el poder para evitar el abuso de éste. El lograr que los Poderes permanecieran
dentro de sus funciones sin invadir atribuciones de uno u otro no se habia logrado en el
primer ensayo constitucional. Antes bien, habian testificado los abusos del Poder
Legislativo y de las usurpaciones del Poder Ejecutivo. Bajo esa situacion se continuo
con la divisién de Poderes, pero ésta vez con una figura que se encargaria de mantener

a las instituciones en su lugar: El Supremo Poder Conservador.

La Segunda Ley de la Constitucion centralista consistio en la creacién de un Supremo
Poder Conservador. El objetivo de éste poder, segun David Pantoja, fue el crear un

equilibrio entre los poderes para evitar que alguno tuviera mas fuerza que otro. El

8 pantoja, David, Op. cit., nota 61, p. 255.
8 pantoja David, Op. cit., nota 58, pp. 173-176.
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caracter regulador de éste cuarto poder con fuerza moral consistia en arbitrar cualquier
mal en las instituciones politicas. Debia de ser obedecido y sus decisiones respetadas
como las del “oraculo social”. Este Poder seria el garante de la Constitucion y de la

armonia en las relaciones entre los Poderes de a Unién. &

El Supremo Poder Conservador interpuesto en la 22 Ley de la Constitucion Centralista
tenia su origen en las ideas de Sieyes en Francia con el Jury Constitutionnaire, y
posteriormente con el Colegio de los Conservadores. Otra fuente de inspiracion se
encuentra en las ideas de Constant en las que se concibe la fuerza neutra del poder
real, o en el texto de la constitucion del afio VIII en el que se plasmé la figura de un

Senado Conservador. 8

También habia antecedentes americanos como la Carta de Bayona en 1788; los
senados de las constituciones colombianas; el Poder Moral o AreGpago propuesto por
Bolivar en 1819. En México teniamos antecedentes, el mas importante fue el Tribunal
Conservador propuesto por Wenceslao Barquera en su libro Lecciones de politica y

derecho publico para la instruccién del pueblo mexicano, publicado en 18228°.

Sanchez de Tagle fue el principal impulsor del Supremo Poder Conservador, fue él,
quien sostuvo las discusiones para que se aprobara, creyendo que la creacion de un
“oraculo de la razon”, que decidiera sobre cuestiones dudosas, terminara declarando la

voluntad de la nacién®’.

Los miembros del Supremo Poder Conservador juraban guardar y hacer guardar la

Constitucion, es decir, conservar la misma; juraban sostener el equilibrio de poderes

8 pantoja, David, Op. cit., nota 58, p. 357.

8 Ppantoja, David, rastrea el origen del Supremo Poder Conservador en las ideas de Sieyes en 1793 en el Jury
Constitutionnaire en donde se establece que sus funciones son: “ejercer el control de la constitucionalidad a fin de
evitar su violacidn; la iniciativa de proponer reformas para perfeccionarla; y se le instituye como tribunal de los
derechos del hombre sirviendo a las libertades individuales”. Y en 1799 con su propuesta del Colegio de los
Conservadores que “tiene algunos cambios del Jury Constitutionnaire porque ahora se integra por miembros
vitalicios, reclutados por ellos mismos de entre los notables registrados en las listas nacionales e investidos de
atribuciones propias para hacer de el un centro de estabilidad”. La version final del afio VIII integra un Senado
Conservador con algunas modificaciones. VVéase a Pantoja, David, EI Op. cit., nota 58, pp. 214, 255, 262.

% |bid, pp. 270-311.

% Ibid, p. 323.
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constitucional entre los poderes y mantener o restablecer el orden constitucional en
caso de que fuera perturbado. También, era un oraculo social ya que podia declarar,
excitado por alguno de los tres poderes, cual era la voluntad de la nacién en casos
extraordinarios. David Pantoja dice al respecto: “se dirigia no sélo a impedir que uno de
los tres poderes activos usurpara facultades y atribuciones de otro, sino también a que
ni ellos juntos ni las facciones a nombre del pueblo asumieran e invocaran el ejercicio

de una soberania ilimitada”®®.

El Supremo Poder Conservador se depositaba en cinco individuos, renovandose uno
cada dos afos. Para su eleccion cada una de las juntas departamentales elegia el
namero de individuos a designar. Verificada la eleccién, se enviaba a la Camara de
Diputados y ella elegia por mayoria absoluta de votos una terna de individuos por cada
vacante. Al otro dia, la Camara de Senadores elegia un individuo de cada terna y se lo

comunicaba al Poder Ejecutivo®.

Entre sus funciones se encontraban: declarar la nulidad de una ley cuando fuera
contraria a un articulo en la Constitucién y exigiera tal declaracion la Suprema Corte de
Justicia, el Poder Ejecutivo o al menos 18 miembros del Poder Legislativo, oir y decidir
en las quejas de los otros tres poderes, por usurpacion de facultades que de uno,
hiciera otro, declarar por excitacion del Congreso General la incapacidad fisica y moral
del Presidente, suspender y a un deponer a la Suprema Corte de Justicia solicitada por
alguno de los otros dos poderes, cuando desconociera alguno de ellos o trastornara el

orden restablecer constitucionalmente a cualquiera de dichos tres poderes o a los tres.

El objetivo del Supremo Poder Conservador fue mantener el equilibrio entre los poderes
constituidos y lograr la supremacia y el respeto a la Constitucion. EI Supremo Poder
Conservador debia mantener el orden constitucional sobre los disturbios y abusos de

las instituciones politicas.

% Ibid, p.330.
% Ibid, pp. 315-316.
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Este proyecto terminé con las “Bases de Tacubaya” en 1842 por las que cesaban todos

los poderes emanados de la Constitucion de 1836 a excepcién del judicial.

2.3 La Constituciéon de 1857

El origen de la Constitucion de 1857 se encuentra en el levantamiento federalista de
Ayutla en 1854 contra el gobierno centralista de Santa Anna. Después del triunfo de la
revuelta, se reunié un Congreso Constituyente en febrero de 1856 con el fin de dotar al
pais de una nueva Constitucion. EI ambiente en el Constituyente fue de un tono
prudente y moderado, tanto que en una ocasion se intent6 restablecer la Constitucion
de 1824 con el Acta Constitutiva y de Reformas. La propuesta fue del diputado
Castafieda y se rechaz6 por un sélo voto de mayoria (cuarenta votos contra treinta
nueve). El diputado Brios Arizcorreta también presentd un proyecto de restaurar la

Constitucién de 1824 con algunas reformas, pero tampoco tuvo mucho éxito®.

En un ambiente dificil surgié una Constitucién en la que nadie creia. Las posturas se
dividieron entre liberales moderados que consideraban que el jacobinismo habia
impuesto muchas ideas en el texto; y los liberales puros simplemente la consideraban

moderada; Y los conservadores y la iglesia, que no la veian bien®’.

La obra de los Constituyentes en esta ocasion tuvo dos tareas fundamentales: 1) la
destruccion y demolicion del bando conservador, que contaba con el apoyo e influencia
del clero en los asuntos politicos con el propésito de hacer la reforma social; 2) La

reconstruccion y organizacién de un gobierno nacional®?.

El Presidente Comonfort pensaba que “la observancia [de la nueva carta] era imposible,

su impopularidad un hecho palpable [...] El gobierno que ligara su suerte con ella era un

% Rabasa, Emilio, Op. cit., nota 59, p. 74
% Cosio Villegas Daniel, La Constitucién de 1857 y sus criticos, México, SepSetentas, 1973, p. 41.
% Rabasa, Emilio, Op. cit., nota 59, p. 108.
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"9 |gnacio Comonfort aceptd el Plan de Tacubaya suspendiendo la

gobierno perdido
Constitucion el 19 de septiembre de 1857. Juarez como Presidente de la Suprema
Corte de Justicia asumio la presidencia y defensa de la Constitucién. La guerra de
Reforma inici6 en este contexto bajo la direccion de Benito Juarez, en el que se

incorporaron las “Leyes de Reforma” a la Constitucion de 1857.

La Constitucidn se convirti6 en simbolo nacional gracias a la guerra de tres afos, a la
intervencién francesa y al imperio de Maximiliano. La batalla reformista concluy6 con el
triunfo de la Republica en 1867. Juarez en todo ese tiempo fue Presidente
constitucional. En palabras de Rabasa. “Después del triunfo, la Constitucion fue

emblema; pasado algln tiempo, su accién protectora cambié el emblema en idolo”®?.

El prestigio de la Carta Magna era muy grande pero no se habia practicado todavia. Era
emblema y simbolo gracias a la apropiacion que habia hecho de ella el pueblo. Las
garantias individuales fueron el factor que uni6 al pueblo con su ley fundamental. Los
ciudadanos se sentian protegidos contra la leva, contra el abuso de autoridad, y si esto

ocurria culpaban a las autoridades y no al texto de 1857°%°.

La Constitucion de 1857 significo un cambio profundo en el México del siglo XIX. A
partir de entonces, no se volvié a cuestionar el régimen politico, la forma de gobierno y
la Carta Magna. En los siguientes planes revolucionarios y revueltas se dejé de
convocar a un nuevo constituyente. Desde que México logré su independencia, se
buscé constituir a través de un documento Unico que estableciera las reglas formales a
seguir a través de una division de poderes. El debate se centré en la basqueda de la
mejor forma de gobierno, y en este sentido preocupaba las caracteristicas del arreglo
constitucional®°.

La constitucion de 1857 como simbolo generd estabilidad y unidad al pais. Benito

Juarez encarn0 esa unidad y esa defensa por la Constitucion. Pero en la practica

% Ibid, p.111.

% bid, p. 98

% Ibid, pp. 95-98.

% Esta idea la retomo del texto de Medina, Luis, Op. cit., nota 60.
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politica, su funcionamiento fue particular, aunque el equilibrio continuo siendo

imperfecto.

La critica a la Constituciéon de 1857 es importante, por eso, considero conveniente
anotar algunos de los argumentos mas notorios vertidos en torno al debate de las
instituciones. Emilio Rabasa fue el hombre que realizé el estudio mas detallado de la
Constitucion de 1857. Para €l, la ingenieria de los constituyentes fue deficiente. Existio
una ausencia en el equilibrio de poderes, pues continuo con un Poder Ejecutivo sujeto
al Poder Legislativo. La supremacia del Legislativo se expresé en una sola Camara con
amplias facultades constitucionales. La dictadura se volvid necesaria para sostener a
los gobiernos, ante los defectos en el disefio de nuestras instituciones. Para Rabasa
nunca se cumplié la Constitucion en la organizacion de los poderes publicos, se
goberné fuera de ella. Prueba de ello fueron los gobiernos de Comonfort, de Juéarez,
Lerdo y Diaz. Todos hicieron a un lado la Carta Magna para gobernar. Emilio Rabasa
consideraba que los errores no eran precisamente numerosos, pero se encontraban en

partes vitales que afectaban a todo el sistema®’.

Para Daniel Cosi6 Villegas la Constitucion de 1857 funcion6 de 1867 a 1876, tal vez
hasta 1880, ya que no pudo operar antes. En los diez afios de su aplicacion es posible
detectar los errores, pero son pocos para corregirlos. Los defectos de la Constitucion de
1857 se podian sortear sino es que Diaz deja de lado la Constitucion. La Carta Magna
de 1857 fracas6 no por sus contradicciones o defectos, sino por un cambio en la

filosoffa de la vida y en la moralidad publica del mexicano®.

Alonso Lujambio anota que la verdadera critica de Daniel Cosio Villegas a Rabasa
radica en que éste Ultimo no pudo ver una “excepcidn histérica” en los diez afios de

1867 a 1876, periodo que Cosio llama “la Republica Restaurada.” Lujambio sostiene

% Rabasa, Emilio, Op. cit., nota 59, p. 88. Anotamos brevemente los comentarios de Emilio Rabasa, ya que més
adelante profundizaremos en su critica al arreglo constitucional de 1857.
% Cosio, Daniel, Op. cit., nota 91, pp. 199-200.
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qgue Cosio Villegas sale del analisis de las instituciones cuando hace la critica a la luz

del presidencialismo imperante en el siglo XX°.

La ingenieria constitucional de 1857 fue una vez mas deficiente. Lo cierto es que el
equilibrio de poderes no se logré de nueva cuenta. Los constituyentes obraron bajo el
principio de la soberania del pueblo ejercida por medio de sus delegados, por lo que
con frecuencia equipararon al Legislativo con el pueblo. ElI Poder Ejecutivo era asociado
con la tirania, mas aun con la actuacion de Santa Anna a cuestas. Este es el origen de
una asamblea Unica en la que el Senado se suprimié. La idea de soberania le dio al

Congreso un trato preferencial y le dio una supremacia en la division de poderes.

La critica a este arreglo institucional no tardé demasiado. Juarez y Lerdo de Tejada
fueron los primeros criticos con la Circular de Ley de Convocatoria del 14 de agosto de
1867. Esta circular fue considerada por Rabasa como “un capitulo acabado de ciencia
politica”'®. En ella se solicitaba reformar la Constitucién en los puntos siguientes: el
establecimiento de dos camaras, el veto del Presidente subordinado al voto de dos
tercios de representantes, informes por escrito, y nunca verbales del Ejecutivo ante las
camaras, restriccion a la facultad de la comision permanente para convocar a sesiones
extraordinarias, sustitucion provisional del Presidente, en caso de faltar también el
Presidente de la Suprema Corte. Lerdo y Juarez llamaron al arreglo constitucional de

1857 y a la supremacia del Congreso una “convencion”*.

Una de las grandes criticas a la Constitucion de 1857, fue la eleccion popular de los
ministros de la Suprema Corte. Los magistrados al llegar via el voto popular asumian un
caracter politico, que en nada diferia al Legislativo o al Ejecutivo. A esto debe sumarse
gue el puesto duraba seis afios, lo que implicaba que el cargo se volvia transitorio. Para
Rabasa, es un gran defecto del texto de 1857, porque la independencia en el cargo del

magistrado no se logré. Otro de los puntos débiles, radica en el caracter politico que la

% Wilson, Woodrow, El Gobierno Congresional. Régimen politico de los Estados Unidos. Estudio Introductorio,
Alonso Lujambio, México, I1J-UNAM, 2002, pp. XLVIII.

100 Rabasa, Emilio, Op. cit., nota 59, p. 126

101 \/ease la “Circular de la Ley de Convocatoria del 14 de agosto de 1867”, en Tena Ramirez, Felipe, Leyes
Fundamentales de México, 1808-2002, México, Porrua, pp. 689-696.
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Constitucion le otorgaba al Presidente de la Corte. Este ministro asumia la sustitucion
interina del Presidente, lo que provocaba que el presidir la Corte, lo hiciera con tintes

politicos'®2.

Daniel Cosio Villegas agrega a los defectos de la Constitucion de 1857, que no se
hayan completado las leyes organicas necesarias para ponerla en marcha. En el
periodo denominado por Cosio Villegas como la Republica Restaurada, solo se
aprobaron dos leyes organicas: la del 4 de febrero de 1868 sobre la libertad de prensa
reglamentaria y la del 20 de enero de 1869 sobre el recurso de Amparo*®,

2.3.1. La Supremacia del Congreso y el Poder Ejecutivo

La Constitucion de 1857 concibié las instituciones politicas con un claro desequilibrio. El
Poder Legislativo obtuvo la supremacia al contar con muchas herramientas
constitucionales en el ejercicio de gobierno. El poder del Congreso es expuesto por
Emilio Rabasa, quien siguiendo las lineas de Bagehot y su texto La Constitucién Inglesa
y las de Woodrow Wilson y su obra El Gobierno Congresional, describe el arreglo
constitucional.'®* Entonces observa al Poder Legislativo como esa institucién “agresiva
e invasora contra el Ejecutivo”, tal y como lo habia visto Woodrow Wilson en Estados

Unidos en el siglo XIX "%,

Fueron varios factores los que generaron un Poder Legislativo tan fuerte. Uno de ellos
fue el disefio unicameral, suprimiendo al Senado como Cémara colegisladora y
representante de los Estados. Este lastre en el disefio obligo a los legisladores a tener

un procedimiento dificil y confuso para la creacion de ley. En el proceso de elaboracion

102 Rabasa, Emilio, Op. cit., nota 59, pp. 208-225.

103 Cosio, Daniel, Op. cit., nota 91, p.163.

104 Alonso Lujambio en los estudios introductorios a la obra de Bagehot y Wilson, los sefiala como las principales
influencias en Rabasa, para construir su critica al sufragio universal y al Congreso como institucion agresiva y
violenta de los arreglos constitucionales. Véase. Lujambio, Alonso, Estudio Introductoria a Woodrow, Wilson, El
Gobierno Congresional. Régimen politico de los Estados Unidos, México, 11J-UNAM, pp. 61; y Lujambio, Alonso,
Martinez, Jaime, “Estudio Introductorio” Bagehot, Walter, La Constitucion Inglesa, México, 11J-UNAM, 2005, p.
50.

105 Rabasa, Emilio, Op. cit., nota 59, p. 201.
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de ley existian tres o cuatro discusiones, distanciando diez dias la primera de la
segunda y si fuera necesario con solo pedirlo una diputacibn completa ademas de
votarse individualmente, el dictamen se podia votar también por diputaciones. Fue

como un Senado de la misma Camara®®.

El Poder Legislativo podia alargar los periodos ordinarios de sesiones hasta un mes, el
primero, y hasta quince dias en el segundo. El Congreso tenia a su voluntad la
convocacion, la declaracion del programa de sesiones y la duracion de éstas. De
acuerdo con la fraccion XXX del articulo 72 autorizaba al Congreso “para expedir todas
las leyes que sean necesarias y propias para hacer efectivas las facultades
antecedentes (las del Congreso mismo) y todas las otras concedidas por esta
Constitucién a los Poderes de la Unién"'%’. Con esta atribucién podia expedir leyes
sobre las facultades del Presidente. A esto debe sumarse, el control del Poder
Legislativo sobre el presupuesto. Esta atribucion le permitia modificar todo el plan

administrativo del Presidente.

La Camara de Diputados tenia en sus manos el juicio de responsabilidad politica, debia
declarar si el inculpado era o no es culpable, y quedé al Senado, como jurado comun de
aplicar la pena que sefale la ley. La resolucion de la Camara de Diputados se dictaba
por simple mayoria de los votos por lo que el Presidente estaba en manos de la

Camara popular para ser depuesto legislativo.

La herramienta constitucional mas importante con la que cuenta el Poder Ejecutivo en
los sistemas presidenciales es el veto. Con esta arma puede defenderse del Congreso
y detener el proceso. Los constituyentes de 1857 no le otorgaron al Presidente la
facultad de veto. En las reformas de 1874 se otorg6 esta facultad, pero limitada, porque
podia ser superado por la mayoria de los votos presentes'®. El poder Ejecutivo quedd
indefenso frente a los legisladores y a su disposicion en el proceso de creacion de ley.

Era tal el poder de accion del Poder Legislativo contra el Poder Ejecutivo, que en 1861

1% Ihid, p. 187.
97 |hid, p. 173.
108 Esta explicacion se basa totalmente en la obra de Rabasa, Op. cit., nota 59.
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el Congreso pidio al Presidente Juarez que se retirara del gobierno para dejar en su
lugar al general Gonzales Ortega. El proceso se realizd por una peticién firmada por 51
diputados. A la peticion se sumo otra respaldando al Presidente Juérez firmado por 54
diputados®®®.

La salida, ya para entonces recurrente llevé a dejar de lado la Constitucion y gobernar
con facultades extraordinarias. Benito Juarez sabia que con la Constitucion de 1857 el
Poder Ejecutivo quedaba sujetado al Congreso, por lo que a decir de Rabasa el gran
poder con el que Juarez se arropd para gobernar, se expreso en el periodo de 1863 a
1867, con el decreto del 11 de diciembre que le concedi6 facultades omnimodas con el

Unico fin de “salvar la patria”**°.

Frente a la muerte inesperada de Benito Juarez llegé al Poder Ejecutivo, Sebastian
Lerdo de Tejada, al asumir el cargo decidié convocar a elecciones mismas que se

celebraron en 1872 y los votos le dieron el triunfo.

En el periodo de gobierno de Sebastian Lerdo de Tejada se restablecio el Senado. El
debate para reinstalarlo gir6 en tres aspectos fundamentales: la necesidad de
establecer la representacién de los estados en el Congreso fortaleciendo el pacto
federal; establecerla como camara revisora en el proceso legislativo, y por ultimo, el

Senado y las intervenciones federales en los Estados™**.

Con el retorno del Bicameralismo aparecié una controvertida facultad del Senado: la
posibilidad de desaparicion de poderes de un Estado. Esta facultad no existia en la
Constitucion de 1857, nacio con el restablecimiento del Senado. El articulo 76 de la

Constitucion que empezo a regir el dia 16 de septiembre de 1875 refiere al respecto:

Declarar cuando hayan desaparecido los Poderes Constitucionales, Legislativo y

Ejecutivo de un Estado, que es allegado el caso de nombrarles un gobernador

199 Emilio Rabasa, Op. cit., nota 59, p. 168.

19 1hid, p. 120

11 Argudin Marifa, Luna, “Entre la soberanfa de los Estados y la salud publica: el reestablecimiento del Senado
(1872-1876)”, en: Casar, Maria Amparo, Marvan Ignacio, Gobernar sin mayoria. México 1867-1997, México,
CIDE-Taurus, 2002, pp. 52-53.
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provisional, quién convocara a elecciones conforme a las leyes constitucionales del
mismo Estado El nombramiento de Gobernador se hara por el Ejecutivo federal con
aprobacién del Senado, y en sus recesos con la de la Comisién Permanente. Dicho
funcionario no podra ser electo Gobernador constitucional en las elecciones que se

verifique en virtud de la convocatoria que él expidiere*?

Para el constitucionalista Martinez Baez esta facultad otorgada al Senado a parte de
confusa, es un “vicio constitucional”**®. En un principio el ministro porfirista, Don Potasio

P. Tagle, condeno la posibilidad del Senado de declarar la Desaparicion de Poderes:

Las facultades que tenia el Senado y que le dio el Articulo 72, Letra B, Fracciones V
y VI, fueron la destruccién del sistema federal, la muerte de los estados soberanos...
Por tanto la supresion de tales facultades, no s6lo es una exigencia legitima de la
Revolucion, sino la mas imperiosa necesidad del sistema federal. Si subsistieran,
guedarian los Estados a merced del Poder Central perdiendo de esa manera su
soberania, y el orden constitucional no podria sobrevivir a tan absurdas

facultades™'*

Los hombres que habian llegado con Diaz al poder veian con recelo la facultad del
Senado. Sin embargo, con el paso de los meses, el espiritu federalista se evaporé. Un
afio después, en 1879 en el informe del Ministro de Gobernacion se informaba de la
remocidn de Poderes del Estado de Colima. A partir de entonces, la facultad del

Senado fue usada por Porfirio Diaz segun la conveniencia politica del momento.

2.4 El Porfirismo y los Poderes de la Unién

La moda liberal del siglo XIX de la lucha contra el despotismo, la influencia del

concepto de soberania y el efimero imperio de Iturbide, generaron en los constituyentes

112 Tena Ramirez Felipe, Op. cit., nota 101, p. 703.

3 Martinez, Antonio “El Federalismo Méxicano y la Desaparicion de Poderes”, en Obras, Politico Constitucionales,
México, UNAM, 1994, p.232.

114 Citado en Martinez Antonio, Op. cit., nota 113, 117, p. 232.
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la idea de un Poder Legislativo fuerte y supremo en la conduccion de la vida politica. La
ingenieria defectuosa en las constituciones mexicanas fue una de las causas de
inestabilidad politica del siglo XIX. Tanto que entre 1821 y 1857 existieron 23
congresos y 52 ejecutivos, contando los periodos de lturbide como regente y como
emperador. Estos datos indican que el nimero de asambleas fue menor al de cambios
en el Ejecutivo. La primera mitad del siglo XIX muestra una clara estabilidad de los
congresos sobre la figura del Presidente, denotan mayor continuidad. Los ensayos
constitucionales se acabaron con la Constitucion de 1857 y los conflictos entre poderes
se terminaron con la llegada al poder de Porfirio Diaz. Este logré construir una
estructura politica que le permiti6 gobernar al pais con estabilidad y desarrollo
econdémico. Al igual que sus sucesores, ignord la Constitucion de 1857 y goberno
alejado de ella, por medio de la creacion de reglas informales entre los actores

politicos, es decir, un sistema politico, que sostendria los defectos del régimen*>.

En 1876 Porfirio Diaz derroco al gobierno de Sebastian Lerdo de Tejada con el Plan de
Tuxtepec. En el plan se proclamé el principio de no-reeleccién, la eleccién de Diaz
como Presidente y se puso énfasis en la democracia municipal, extendiendo el principio
de no reeleccion en los municipios. Al llegar al poder Porfirio Diaz, hizo que el
Congreso recién elegido proclamara el principio de no-reeleccion para el Presidente y
para los gobernadores. El fin fue abrir las puertas del gobierno local a un sector de la
clase media local**®.

El triunfo del plan de Tuxtepec se signo en la division en el gobierno entre José Maria
Iglesias y Lerdo de Tejada, cuando el primero acus6 a Lerdo de cometer fraude en las
elecciones y se negb a aceptar los resultados de las mismas, siendo Presidente de la

Suprema Corte*’.

115 Esta es una idea central del texto de Luis Medina. Para él la primera mitad del siglo XX trascurre en la bisqueda
de un régimen, sin pensar en las reglas informales o en el sistema politico. Mientras que Diaz logra lo que sus
antecesores no habian logrado: crear un cimulo de reglas informales que permitiera gobernar. nota 60 p. 36

116 Katz, Friedrich, “México: La restauracion de la Reptblica y el Porfiriato, 1867-1910”, en: Bethell Leslie, Historia
de América Latina. Vol 9. México, América Central y el Caribe, 1870-1930, Barcelona, Critica, 2000, p. 28.

7 Ibidem, p. 28
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Porfirio Diaz tuvo mas libertad que Lerdo de Tejada, pues, no tenia el peso de una
herencia, ni de una tradicién que seguir. Lo Unico que respetd como simbolo al igual
que sus antecesores fue la Constitucion de 1857, pero sabia al igual que ellos que no
se podia practicar*'®. Por eso en su gobierno aplicé tres medidas vitales para el
desarrollo politico y economico del pais: otorgdé a todos los inversionistas
norteamericanos 0 cualquier otro extranjero concesiones muy ventajosas; intento
restablecer las relaciones con Europa, como contrapeso a los Estados Unidos. Y
mantuvo la estabilidad politica a cualquier precio®*.

A decir de Xavier Guerra, el porfirismo se tipificO como un modelo entre modernidad y
tradicion. En cuanto que durante el porfirismo surgi6 un Estado moderno hijo de la
llustracion frente a una sociedad tradicional. Esto generd que la republica ilustrada para
gobernar siguiera una “ficcion democratica” en donde el cacique se convirtio en la union

necesaria entre estos dos mundos, el conflicto entre lo viejo y lo nuevo.

Porfirio Diaz construyd un poder central por encima de los poderes locales, sin
modificar la esencia del texto constitucional. La reforma simbdlica fue la de no-
reeleccién del Presidente y gobernadores que se realizé en 1878, misma que fue
anulada en 1887 para permitir su reeleccion, para después ser de nueva cuenta

suprimida en 1890*%°.

La “ficcibn democrética” fue una condicion para el régimen, mostraba que se respetaba
la Constitucion de 1857 como emblema, como origen del desarrollo. Por eso, en cada
periodo electoral se celebraron elecciones como muestra de la fuerza del sistema
politico. La preocupacion por preservar la Constitucion y las elecciones como fuente de

legitimidad, obligé a la administracion porfirista a la renovacion periédica del mapa

118 Rabasa, Emilio, Op. cit. nota 59, pp.128-130.

119 Katz, Friedrich, Op. cit ., nota 116, p.31.

120 Esta es una idea central en el libro de Xavier Guerra. Op. cit., nota 64. VVéase el prefacio, la introduccion y los
primeros dos capitulos.
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electoral, para tener en cuenta el crecimiento de la poblacién y la distribucion

geogréfica.'*

El Congreso durante el porfiriato se comport6 como una Camara de deliberacion
técnica, a veces de alto nivel, dado la categoria cultural de algunos diputados. Pero en
realidad fue un 6rgano docil ya que el Presidente hacia que los gobernadores eligieran
a los diputados que el gobierno designaba. Por tanto, el Congreso fue un érgano
carente de grandes debates, los diputados no mostraban su desacuerdo con la politica
del gobierno. Los parlamentarios eran elegidos por Diaz a partir de las listas nacionales
preparadas por sus cercanos. Las listas se enviaban a los gobernadores para que

eligieran a los designados.

El Presidente era el Unico en decidir, pero en ocasiones aceptaba peticiones de los
gobernadores para algunos lugares en las Camaras federales. Los diputados se
distinguian en dos categorias: la primera formada por hombres sin ningun vinculo con el
Estado, ni con el distrito en el que eran elegidos, incluso algunos diputados solo se
enteraban de su eleccién por medio de la prensa. Estos diputados pertenecian a las
mejores familias y su cargo era simbolo de poder y cercania con el Presidente. La
segunda categoria la integraban miembros de los grupos dominantes locales en los

estados u hombres que habian sido excluidos del poder.

El caso del Senado es distinto. Aunque también se observaba que los senadores
pasaban de un estado a otro, 0 que eran elegidos en estados que no conocian, existia
un fuerte porcentaje de senadores mas arraigados en sus estados, a los que
representaban. El puesto de senador de la Republica era un puesto mas codiciado,
para muchos era una jubilacibn decorosa y para otros simbolizaba el inicio de una

carrera politica. %2

En el ambito local de los estados se observa una similitud de lo que sucedia en el nivel

federal. Los diputados locales cambiaban de distrito de manera ficticia. Las elecciones

121 |hid, p.39.
122 |bid, pp. 53, 110-116.
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locales respondian a contentar los deseos de las elites sociales locales, en estos
puestos se encontraban los hombres mas cercanos al gobernador. Las instituciones de
representacion nacional, como el congreso federal y el local, no representaban a la
nacion en su conjunto, ni a los estados, mucho menos a los distritos en los que eran

elegidos, en conjunto representaban a las elites de la sociedad*.

En al ambito del federalismo, Diaz interviene en los estados solamente en tres casos,
cuando uno de sus fieles muere y hay que nombrar nuevo gobernador, cuando un
gobernador no puede mantener la paz y el equilibrio en su estado y cuando un Estado
es inestable o distintas facciones se diputan el poder local. Las intervenciones las hizo
por medio del Senado, con la declaratoria de desaparicién de poderes, lo que implicaba
qgue el Ejecutivo nombraba nuevo gobernador provisional. Diaz era el que elegia la
representaciéon nacional, mientras que los demas puestos seguian en manos de los
gobernadores. Estas eran las intervenciones del poder central en los estados, en lo
demas, gozaban de una autonomia muy fuerte, siempre y cuando no pusieran en

peligro la paz y orden a nivel nacional*?*.

En la época porfirista el papel de la Suprema Corte de Justicia se vio limitado. Desde
1878, su ministro Presidente dejo de sustituir en el cargo al Presidente de la Republica
en caso de ausencia. Vallarta como Presidente en turno, también se apresuré a
declarar incompetente a la Suprema Corte para juzgar las elecciones. Por eso, el Poder
Judicial a través de la Corte no tuvo peso en la vida politica del pais. El Poder Judicial

se mantuvo sélo como un tribunal de ultima instancia'?®.

El siglo XIX mexicano estuvo marcado por luchas intestinas para constituirse como
nacion. En este contexto, las constituciones mexicanas tuvieron defectos graves en los
disefios del régimen. Las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo
estuvieron marcadas por un predominio constitucional del segundo sobre el primero. Lo

gue en muchos casos obligé en la practica politica al Poder Ejecutivo a ponerse encima

123 Ihid, pp. 113-120.
124 |bid, pp. 48-50.
125 |hid, p.55.
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de las instituciones. El sistema politico durante el porfiriato tiene una relevancia

especial.

El disefio del régimen en nuestro pais fue uno de los factores de la inestabilidad politica
del siglo XIX, la relacién entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo plasmada en la
Constitucion fue defectuosa. Estos son los antecedentes de una relacion dificil entre las

dos instituciones pilares en un sistema presidencial de gobierno.
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CAPITULO 3
EL PRESIDENCIALISMO MEXICANO Y SU EVOLUCION

La mayor parte del siglo XX en México se caracterizdé por una patologia derivada del
sistema presidencial que se denomina presidencialismo. El fenbmeno consistio en la
predominancia del Poder Ejecutivo sobre las demas instituciones. El presente capitulo
repasa brevemente desde el constituyente de 1916 hasta el afio 2000, con el propdsito
de reconocer esta supremacia. El objetivo es revisar las principales caracteristicas que
le dieron forma al régimen presidencial y explicar los factores politicos y
constitucionales que generaron un presidencialismo. También se expone la evolucién
del régimen y las distintas reformas que generaron una reactivacion de poderes y el

desgajamiento del presidencialismo.

Uno de los grandes objetivos en nuestras Constituciones ha sido lograr el mejor
régimen posible para la Republica y una relacion armédnica en las relaciones entre el
Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo. Unas veces se sobrepuso el Poder Legislativo y
otras el Poder Ejecutivo dafiando seriamente la vida politica de nuestro pais. A
continuacion se revisa la Carta Magna originada tras la Revolucion de 1910 y al disefio

del nuevo régimen mexicano.

3.1 La Constitucion de 1917 y la Construccion del Sistema Presidencial

Venustiano Carranza en 1916, convoco a un Congreso Constituyente para construir un

nuevo orden constitucional. En la cabeza del Primer Jefe estaban presentes las ideas
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de Emilio Rabasa, en torno a la debilidad del Poder Ejecutivo en la Constitucion de

1857 y la inevitable consecuencia de la dictadura porfirista, en este sentido sefialé: %

“...el poder legislativo, que por la naturaleza propia de sus funciones, tiende siempre a
intervenir en las de los otros, estaba dotado en la Constitucion de 1857 de facultades
que le permitian estorbar o hacer embarazosa y dificil la marcha del Poder Ejecutivo, o
bien sujetarlo a la voluntad caprichosa de una mayoria facil de formar en las épocas de
agitacion, en que regularmente pueden dominar las malas pasiones y los intereses

bastardos”'?’.

Un antecedente importante en el disefio las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el
Legislativo en la Constitucién de 1917 fue la Circular de la ley de Convocatoria del 14

de agosto de 1867 de Sebastian Lerdo de Tejada y Benito Juarez*?®.

La relacion de poderes se establecio la siguiente forma en 1917: reduccion a un soélo
periodo de sesiones en lugar de dos (Art. 66 de la Constitucion de 1917); se restringio
la facultad de la Comisibn Permanente para convocar a sesiones extraordinarias
confiriéndole dicha facultad al Presidente de la Republica (Art. 89 Constitucién de
1917); se suprimié la eleccién indirecta de la Constitucion de 1857 para consagrar la
eleccion directa del Presidente de la Republica (Art. 81 de la Constituciéon de 1917).
También se elimind la vicepresidencia como método de sustitucion del Presidente, no
se adoptd la solucion de 1857 debido a los problemas histéricos que producia. Se
delego la designacién del Presidente sustituto al Poder Legislativo, proceso complicado

y criticado ampliamente®. También se establecié el veto presidencial y para superarlo

126En ese sentido vease el trabajo Martinez Baez, Antonio, “Influencia de Don Emilio Rabasa en la Constitucion de
19177, en Obras. Ensayos Histéricos. Vol I, México, UNAM. 1996, pp. 171-180. También a Aguilar Villanueva,
Luis, “El Presidencialismo y el sistema politico mexicano. Del presidencialismo a la presidencia democrética”, en:
Alicia Hernandez (coord.), Presidencialismo y sistema politico. México y los Estados Unidos, México, 1994, FCE-
COLMEX., pp. 44-46. Esta idea también la supone Orozco Henriquez José de Jesus, en “El sistema presidencial y su
evolucidn posterior” en: varios, El sistema presidencial en el Constituyente de Querétaro y su evolucién posterior,
México, 11J-UNAM, pp. 19-22.

127 “Mensaje del primer jefe ante el Constituyente 1916” en Tena Ramirez, Felipe, Op. cit., nota 101, p. 758.

128 Esto lo hace notar Martinez, Baez, citado en Pantoja, David, Op. cit., nota 61, p. 251.

129 \/éase a Martinez, Béez, Antonio “Quérum Legislativo para designar al Presidente Sustituto. In memorian
Narciso Bassols”, en Obras Politico Constitucionales, Vol, I, México, UNAM, 1994 pp. 515-520.
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se requirio las dos terceras partes de los diputados y senadores. (Art. 72 Constitucion
de 1917) 0.

Siguiendo el prototipo del sistema presidencial norteamericano, el titular del
Ejecutivo cumple con tres funciones al mismo tiempo: jefe de Estado, jefe de gobierno y
jefe de la administracion publica. Esos roles le otorgaron distintas facultades, como jefe
de Estado: la facultad de expedir reglamentos, declarar la guerra en nombre de los
Estados Unidos Mexicanos, previa autorizacion del Congreso (Art. 89 fraccion VIII), la
facultad de conceder indultos (Art. 89, fraccion XIV) y asistir como jefe de Estado a la

apertura de los trabajos del Poder Legislativo para explicar las condiciones de la nacion.

Entre las funciones como jefe de gobierno destacan: nombrar y remover
libremente a los secretarios de despacho, los procuradores de justicia de la Republica y
del Departamento del Distrito Federal (Art. 89 fraccion I); nombrar ministros, agentes
diplomaticos y consules generales, previa aprobaciéon del Senado. También puede
nombrar coroneles y generales del ejército y empleados superiores de hacienda con la
ratificacion del Senado. (Art. 89 fracciones Il, Ill, y IV) Como jefe de gobierno es jefe
supremo de las fuerzas armadas, responsable de la politica interior y exterior (por lo
que puede dirigir negociaciones diplomaticas y celebrar tratados con aprobacion del
Senado). Dentro de las atribuciones de jefe de gobierno destacan las relacionadas con
su interaccién con el Poder Legislativo en la creacion de leyes. Es asi que son
competencia del Ejecutivo iniciar leyes (Art. 71), vetar la legislacion (Art. 72) convocar a
sesiones extraordinarias, asi como el uso de poderes extraordinarios en caso de

emergencia.

Como jefe de la administracién publica, puede designar y remover libremente a los
secretarios de despacho, nombrar a todos los funcionarios y empleados de la
Federacion, siempre y cuando no estén determinados en la Constitucion o en las leyes,

por lo que puede designar o remover libremente a subsecretarios, oficiales mayores,

30 Orozco, Jests Op. cit., nota 126, pp. 23-27.
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coordinadores, directores. El Poder ejecutivo controla la administracién pablica®®!. Un
punto muy importante que se reformo6 de la Constitucién de 1857 fue el relativo a las
causas del juicio de responsabilidad para el Presidente de la Republica. En el nuevo
texto sélo se puede juzgar al Poder Ejecutivo por delitos graves del orden comun y por
traicion a la patria (Art. 109). También se agrego6 la participacion del Senado en el

proceso para declarar culpable al inculpado.

La Constitucion también le otorgd otras facultades que no se encuadran en la
clasificacion anterior, a saber: la titularidad de la accion penal ejercida por via del
Procurador General de la Republica, la de expulsar de inmediato y sin necesidad de
juicio previo a todo extranjero cuya permanencia en el pais la juzgue inconveniente (Art.
33)'%.

La Constitucién de 1917 fue producto del grupo que logré la victoria en la lucha armada
en la Revolucion Mexicana. ElI movimiento evidencio las grandes desigualdades
econdémicas y sociales de nuestro pais, lo que influyé en la nueva Constitucion en la
gue se consagraron parte de las demandas sociales de las masas campesinas y de la
clase obrera naciente. Los articulos 27 y 123 son decisiones politicas fundamentales
del Congreso Constituyente de 1916, conformaron los pilares sociales que dieron vida
al nuevo régimen, mismo que a partir de entonces se sostuvo en el Poder Ejecutivo
como la institucién base para el desarrollo social y econémico del naciente gobierno. El
articulo 27 establece que son propiedad de la nacion las tierras y aguas existentes
dentro del territorio nacional, y con ello reconocio a la nacion dominio absoluto sobre las
riqguezas del subsuelo, asi como el derecho para imponer a la propiedad privada las
modalidades del interés publico. Bajo este articulo el Presidente se convirtio en
suprema autoridad agraria con lo que podia reglamentar la extraccion y la
regularizacion de aguas, establecer zonas vedadas, dotar de aguas y tierras suficientes
a los poblados que carecian de ellas y expropiar por causa de utilidad publica, entre

otras.

31 Orozco, Jests, Op. cit., nota 126, pp. 30-31; y Pantoja, David, Op. cit., nota 61, pp. 270-275.
132 pantoja, David, Op. cit., nota 61, p. 276.
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El articulo 123 le concedié al Poder Ejecutivo la facultad de ser el arbitro de los
conflictos entre capital y trabajo. Al crearse los tribunales del trabajo, se establecié que
se integrarian por un representante del capital, otro del trabajo y otro del gobierno. Esto
permiti6 al Ejecutivo dirimir los conflictos laborales. Estos dos articulos y su
reglamentacion le dieron al Poder Ejecutivo bases para convertirse en la pieza central
del sistema politico mexicano. Ambos tienen sus origenes en la ley agraria de 1915, y el
pacto entre Carranza con la Casa del Obrero Mundial en el mismo afo, en el que el
primero se comprometid a mejorar las condiciones de los trabajadores a cambio de

contingentes armados denominados batallones rojos**.

En cuanto a la relacion con el Poder Judicial se establecieron diferencias importantes
con la Constitucién de 1857. Se suprimio el sistema de eleccién popular de los jueces y
se adoptd un sistema de designacion por el Congreso de la Union y se establecid la
inamovilidad de los ministros de la Corte, de los magistrados de circuito y jueces de

distrito3*,

Con este disefio presidencial y con un Poder Ejecutivo fortalecido, el régimen mexicano
intenté darse una nueva vida institucional después del porfirismo y de la Revolucion
armada. Los objetivos y los ideales fueron de nueva cuenta armonia y cooperacion
entre los Poderes para lograr la estabilidad politica. Aunque anotarse, que una de las
guias para el grupo que redact6é la Constitucion- carrancistas y obregonistas- fue la
preocupacion por edificar un Estado fuerte para realizar el desarrollo econémico, por lo

que se penso6 en un Poder Ejecutivo fuerte a diferencia de 1857 como pilar del régimen.

133 \Vease a Goospeed Sthephen, “El papel del jefe del Ejecutivo en México,” en: Problemas Agricolas e Industriales
de México, México, PAIM, Vol, VII, Nam. 1, enero-marzo de 1955, pp.43-74

134 Vease a Fix Zamudio, Héctor, “El Poder Ejecutivo y el Poder Judicial,” en: “El sistema presidencial y su
evolucién posterior” en: varios, El sistema presidencial en el Constituyente de Querétaro y su evolucion posterior,
Meéxico, 11J-UNAM, pp. 285-289.
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3.2. La Edificacion del presidencialismo

La Constitucién de 1917 disefié una institucion presidencial fuerte como ya se vio. Pero
el poder que adquirid el Presidente hasta anular la division de poderes no tiene su
origen en el texto constitucional. El presidencialismo no surgié con la Constitucién, ni
habia sido una practica heredada del siglo XIX como se puede advertir en capitulos

anteriores

Los presidentes que gobernaron a partir de 1917 tuvieron que lidiar con varios factores
adversos y con un Congreso activo como organo de representacion de los intereses
locales. Carranza (1917-1920) se enfrentd con un Congreso fuerte y solido que no le
permiti®6 mucha libertad de accién. Sélo el 35% de sus proyectos de ley fueron
aprobados por la Camara de Diputados, en parte porque la mayoria la mayor de las
iniciativas generadas provenian de los diputados'®. El General Obregén (1920-1924)
pese a las facultades que le dio la Constitucidén, goberné en materia hacendarla con
facultades extraordinarias, concedidas por el Congreso. El 80% de los proyectos
aprobados durante ese periodo, fueron propuestas de la Camara de Diputados y menos
del 20% de los proyectos de ley propuestos por el Poder Ejecutivo, fueron aprobados

en ese periodo™** .

Durante el gobierno de Calles (1924-1928) la situacibn empezd a cambiar. En el
periodo que va de 1924-1926, el Presidente tuvo una aprobacion del 51% de sus
proyectos, pero los diputados siguieron generando las dos terceras partes de las
iniciativas. Posteriormente entre 1926 y 1928, el 61 % de las iniciativas del Presidente

fueron aprobadas. A partir de entonces el Presidente fue quien presentd la mayoria de

135 Marvan, Ignacio, “Ejecutivo fuerte y division de poderes: el primer ensayo de esa utopia de la Revolucién
Mexicana”, en: Casar Amparo Maria, y Marvan Ignacio, (coordinadores) Gobernar sin mayoria. México 1867-1997,
Meéxico, CIDE-Taurus, 2002, pp. 127-156. Tambien Weldon Jeffrey, “Las fuentes politicas del presidencialismo en
México”, en: Mainwaring Scout, Sobert Shugart, Matthew, (compiladores) Presidencialismo y democracia en
América Latina, Argentina, Paid6s, pp. 178-185.

138 Goospeed, Sthephen Op. cit., nota 133 pp 70-71, y Weldon, Jeffrey, Op. cit., nota 135, pp. 178-185.
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proyectos.™®’. Estos datos que presenta Weldon demuestran que el Poder Ejecutivo en

materia legislativa no la tuvo facil a principios de los afios veinte.

El Poder Ejecutivo recurri6 a dos estrategias para despejar su agenda: el uso de las
facultades extraordinarias -sobre todo en materia de hacienda- y, medir los tiempos en
las iniciativas presidenciales, es decir, se tomaba mucho en cuenta el elegir un
momento adecuado para enviar la iniciativa de ley. Al principio del periodo ordinario del
Congreso, los diputados la revisaban con mas calma, pero si llegaba al final del

periodo, los diputados se sentian mas presionados para enmendarla o adicionarla®®.

La construcciéon del régimen mexicano se distingue por distintos momentos. La muerte
de Carranza tras el levantamiento de Obregén, dejo claro que el poder politico se
disputaria con las armas, ante la ausencia de instituciones que encauzaran la lucha
politica. La Revolucion mexicana implic6 la descentralizaciéon del poder politico,
concentrandose en las distintas entidades del pais. Muchos generales y hombres
fuertes locales que crecieron al amparo de la lucha armada, se negaban a abandonar
su poder en beneficié de las instituciones. Estos hombres tenian recursos para desafiar
al poder central, pero también eran capaces de controlar y pacificar sus regiones®°.

Luis Medina, apunta que uno de los grandes problemas para el grupo en el poder
después de la Revolucion fue controlar al ejército. Muchos generales se sentian con el
derecho de ocupar puestos de poder, en sus localidades o a nivel federal. Detras de
ellos se encontraban sus tropas, fieles al cacique antes a la institucién. El general
Obregon sabia que el origen de su fuerza provenia del campo de batalla, por eso en
cuanto tuvo el poder, dedicé importantes recursos para reducir los efectivos de

ejército’®. Gran parte de los oficiales retirados segin Sthephen Goospeed, fueron

137 \Weldon, Jeffrey, Op. cit., nota 136, pp. 178-185.

%8 Goospeed, Sthephen Op. cit., nota 133, pp. 79-92 y Weldon, Jeffrey A, “Las estrategias presidenciales con
gobierno dividido en México, 1917-1937”, Casar Amparo Maria, y Marvan Ignacio, (coordinadores) Gobernar sin
mayoria. México 1867-1997, México, CIDE-Taurus, 2002, pp. 265-292.

139 Hernandez Rodriguez, Rogelio, “La participacion de los diputados en una época de reeleccién”, en: Gil Villegas,
y Hernandez, Rogelio, Los legisladores ante las reformas politicas de México, México, El Colegio de México, 2001,
p. 57.

140 Medina, Luis, Hacia el Nuevo Estado. México, 1920-1994, México, FCE, 2004, pp. 19-28.
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comprados con regalos del presupuesto. Este fue el primer gran intento por lograr

domesticar al Ejército emanado de la Revoluciéon**.

La fortaleza de las fuerzas locales también se traducia en una debilidad del sistema de
partidos existente a principios de los afios veintes, que se caracterizé por partidos de
cuadros, creados con los apoyos oficiales o inspirados por los jefes militares y hombres
locales. La mayor parte de estos partidos tenian un anticatolicismo, sostenian tesis
agraristas u obreristas, o simplemente demandas locales. No eran partidos politicos
nacionales, salvo el PCM y el PLM, motivo por el cual no existian mecanismos

institucionales para encauzar la lucha por el poder politico'*?.

Este sistema de partidos endeble carente de bases sociales, sumado a la
descentralizacion del poder, trajeron como consecuencia la inestabilidad politica del
régimen posrevolucionario. En sus primeros pasos las instituciones politicas fueron
utilizadas tanto por la elite en el gobierno para sujetar a las provincias al poder central,

como por los poderes locales para ampliar sus dominios y resistir al centro.

Frente a la dispersion del poder creado por la Revolucion, el Congreso se convirtio en la
institucion donde las fuerzas locales se reagrupaban y enfrentaban en ambas cadmaras.
Fue el espacio de expresion de los grupos politicos conformados por partidos politicos
personalistas y con escasa presencia nacional y social. Por eso, un eje de tension
después de la Revolucién fue: gobierno federal-Congreso de la Unién. La tension se
suscitaba la ley electoral dejaba en manos de las autoridades estatales y municipales la
preparacion de las elecciones, lo que permitia que los estados manipularan las
elecciones para senadores y diputados. De esta forma, los jefes politicos organizaban a
sus hombres para enviarlos a las cAmaras como representantes de sus intereses y en

oposicion al gobierno federal.

11 Goospeed, Sthephen, Op. cit., nota 133, p. 69.
12 Garrido Luis Javier, El partido de la Revolucién Institucionalizada: la formacién del nuevo Estado en México
(1928-1945), México, Siglo XXI, pp. 20-62.
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En este panorama de conflictos entre el centro y los estados el Presidente buscaba
tener gobernadores fieles a el. Su apoyo era fundamental para mantener en orden al
pais. Pero los jefes politicos locales usaban el recurso de los “camarazos” de la
legislatura local o el congreso federal para destituir a los gobernadores®*3.

En los afios veinte, los hombres del norte no lograron consolidar una base social fuerte
y gobernaron a partir de sus relaciones personales. El Estado emanado de la
Revolucién requeria de instituciones para consolidarse, necesitaba de un conjunto de
reglas para regular la lucha por el poder, con el fin de alcanzar el desarrollo econémico
y la estabilidad politica. La crisis provocada en 1928 por la muerte de Obregén fue la

oportunidad adecuada para construir ese marco institucional.
3.2.1. Calles y la formacién del PNR

El general Obregdn buscé de nueva cuenta la presidencia de la Republica en 1928,
para lograrlo tuvo que reformar la Constitucion. Las reformas de 1927 y 1928
fortalecieron al Poder Ejecutivo. En la primera se reformé el segundo pérrafo del
articulo 83 para poder reelegirse; en la segunda también se modificé el articulo 83,

ampliando el periodo del mandato presidencial de cuatro a seis afos.

El 17 de julio de 1928 Obregdn fue asesinado poniendo en crisis a todo el régimen
posrevolucionario. El gobierno callista desde un inicio se habia propuesto consolidar el
aparato estatal revolucionario, pero no lo habia logrado. Los conflictos aun se resolvian
por la via de las armas, la ausencia de mecanismos institucionales para luchar por el
poder se palp6é mas que nunca. La vida politica sostenida por los caudillos militares, con
partidos débiles a su alrededor, obligd al General Calles, a modificar las formas de
acceso al poder hasta entonces existentes, instaurando mecanismos de caracter

institucional.

En 1929 surgi6 el Partido Nacional Revolucionario (PNR) para resolver los problemas.

Naci6 como un frente aglutinador de las organizaciones politicas del pais con la

3 Medina, Luis, Op. cit., nota 140, pp. 30-51-52, 55, y Hernandez, Rogelio, Op. cit., nota 139, pp. 58-59.
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expectativa de establecer la union de todos los caciques y jefes militares de las distintas
entidades federales con el fin de mantener la unidad y el poder dentro del grupo
revolucionario. El objetivo principal de Calles fue someter a las fuerzas politico-militares
al poder central***. Fue asi, que en un principio el partido se rodeo de masas populares,

aungue muy pronto se advirtié la ausencia de bases sociales dentro de la organizacion.

Luis Javier Garrido sefiala que el partido contenia una doble estructura: la directa,
sostenida sobre una base territorial con los comités municipales, estatales, Ejecutivo
Nacional y Directivo Nacional; y la indirecta que estaba formada por los partidos

politicos municipales, estatales, y nacionales que se unieron para formarlo*°.

La doble estructura fue el origen del partido que mas tarde se convirtio en una de las
piezas claves en la consolidacién del Estado posrevolucionario. La unidad y la
institucionalizacion de la vida politica del pais a través del PNR, permiti6 que la
revolucion llegara a ser un solo movimiento, con un heredero legitimo garante de los

ideales del movimiento de 1910.

La revolucion fue vista por los callistas como “un fendmeno permanente, fundado en la

n146

colaboracion de clases Esta vision prevalecié durante el maximato (1928 a 1934)

como un instrumento al servicio de Calles y su grupo.

Los tres presidentes que estuvieron en ese periodo- Portes Gil, Ortiz Rubio y Abelardo
Rodriguez, tuvieron muy poco margen de accion. Para Luis Javier Garrido la situacion
de dualidad entre el Jefe del Ejecutivo y el denominado “Jefe Maximo” personificado en
Calles tuvo como resultado un constante enfrentamiento entre el Presidente y el Poder
Legislativo. La institucion legislativa estaba controlada por el partido y Calles como su
cabeza real. Los tres presidentes se vieron obligados a reconocer la preeminencia del
partido por encima del Poder Ejecutivo. Es decir, al General Calles como la maxima

autoridad politica en el pais.

144 Lajous, Alejandra, Los origenes del partido Unico en México, México, UNAM, 1979, pp.10-25 y Garrido, Luis,

Op. cit., nota 142 pp. 63-99.
%> Garrido, Luis Javier, Op. cit., nota 142, pp. 80.
148 Garrido, Lufs Javier, Op. cit., nota 142, p.101.

71



EL PODER EJECUTIVO Y SU RELACION CON EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO. EL CASO DE LA LVIII LEGISLATURA

El PNR se concibié como un partido de masas, aunque en realidad la politica callista
nunca pudo atraerse una base como los sectores campesinos, ni trabajadores, mucho
menos a la clase media. Para estos sectores, el partido sélo era un instrumento de la
oligarquia en el poder encabezada por Calles, un grupo aliado a las clases poseedoras.
Al no contar con una base social se formod por contingentes de empleados publicos. El
grupo en el poder intentdé ampliar sus bases, pero lo cierto es que en el periodo callista
no pudo. El organismo politico creado como heredero de la Revolucion mexicana se
convirtié en una “confederacién de caciques posrevolucionarios”**’. El grupo de Calles
logro consolidar al partido como un aparato administrativo con presencia en todas las
entidades del pais, lo que para el caso significaba un importante avance, pues se
perfilaba como una fuerza con presencia nacional. Pero las principales organizaciones
obreras y campesinas se encontraban al margen de la organizacion. El partido seguia

siendo un partido de cuadros.
3.2.2. La prohibicién de la reeleccion inmediata de legisladores

Uno de los pilares del presidencialismo se apoyé fundamentalmente en la reforma de
1933, que prohibio la reeleccion inmediata de diputados y senadores. La medida
debilité al Congreso en la division de poderes. La reforma obedecié a una politica de
centralizacién en las decisiones con el fin de debilitar a los poderes locales. En 1931,
Calles comenz6 a impulsar la reforma con el objetivo de acabar con la politica del “carro

completo”. En su discurso dijo:

“Creo un deber sefalarles los defectos dentro de la organizacion revolucionaria. Uno de
ellos, de los mas grandes, es el de la politica del carro completo. No hemos dado
oportunidad a la juventud, no la hemos preparado para que recoja el legado de la
Revolucion y lo saque avante. Muy pocas oportunidades hemos dado a los jovenes...
Debemos tener un espiritu mas amplio y no ser exclusivistas, cuando se trate de llamar
a los puestos publicos a los nuevos hombres. La Revolucion se ha venido reduciendo a

esto, se ha venido contrayendo hasta disminuir su contenido. Es preciso atraer a

17 Ibidem, pp. 103-178.

72



EL PODER EJECUTIVO Y SU RELACION CON EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO. EL CASO DE LA LVIII LEGISLATURA

muchos de los grupos revolucionarios que hoy se encuentran alejados del gobierno y

hasta se creen de oposicion...”

La discusion se llevo a cabo en el Congreso Nacional de Legislaturas en 1932, ante la
falta de un consenso, se pospuso una convencion nacional del PNR dedicada
anicamente a discutir el tema. En la convencion extraordinaria se aprobo la prohibicion
de la reeleccion inmediata. En 1933 el Congreso mexicano confirmé lo que se habia
aprobado en la convencion, se prohibid la reeleccion del Presidente y los gobernadores,
y la reeleccion inmediata de diputados federales, senadores, legisladores locales y
presidentes municipales. También se extendié el mandato de los diputados de dos a
tres afos, y de los senadores de cuatro a seis afios. La renovacion de la Camara de

Senadores seria cada seis afios y no por mitad como se hacia.**°

Para Jeffrey Weldon, la medida tuvo dos objetivos: la centralizacion de poder en torno
al partido y a Calles; en segundo lugar, la centralizacion a nivel nacional para debilitar a

los partidos locales a favoreciendo al del CEN del PNR*°,

Siguiendo las lineas anteriores, es claro que las reformas de 1933 consolidaron al PNR
como el organismo politico Unico, regulador del acceso al poder, aunque también fue la
necesidad de abrir el régimen a las distintas fuerzas sociales alejadas del partido

durante los primeros afios de vida.

El Congreso como poder contrapeso al Poder Ejecutivo fue vulnerado politicamente con
la prohibicién inmediata de diputados y senadores. Daniel Cosio Villegas, afirma que la
causa de subordinacion del Poder Legislativo al Presidente obedece al principio de no

reeleccion. Se impide al legislador hacer carrera politica por su cuenta, ya que su suerte

148 Citado en Lajous, Alejandra, Op. cit., nota 144, p. 157.

9 Garrido, Luis Javier, Op. cit., nota 142, pp. 141-145.

150 \Weldon, Jeffrey A, “El Congreso, las maquinarias politicas locales y el “Maximato”: Las reformas no-
reeleccionistas de 1933, en: Dworak F Fernando,(coordinador) El legislador a examen. El debate sobre la reeleccion
legislativa en México, México, FCE-Camara de Diputados, 2003, pp. 33-53.
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dependia del partido y la maxima autoridad en el organismo era el Presidente, por lo

que debian de congraciarse con el Poder Ejecutivo en el Congreso™*.

Benito Nacif establece que la reforma de 1933 permitié al PNR establecer un sistema
de rotacion de cargos, ya que el CEN del partido podia castigar o premiar a los politicos
con distintos cargos o hacerlos a un lado en la vida politica. Esta reforma inhibié a los
partidos de oposicion para conseguir cuadros para presentarlos como candidatos en los
distintos distritos electorales haciendo nula la posibilidad de hacer una carrera
legislativa y era poco atractivo invertir para lograr un escafio en el Congreso por tan
solo tres afos. Es decir, los partidos de oposicion ofrecian pocos estimulos para

reclutar cuadros politicos para participar en las elecciones®?.

La medida a largo plazo vulner6 aun méas al Poder Legislativo con el arribo de
Cérdenas, debido a la centralidad en el mando del partido. Y aunque en nuestros textos
constitucionales existia una tradicion que no impedia la reeleccion inmediata de
legisladores, en la década de los afios veinte los legisladores en su mayoria no
construyeron carreras legislativas. Rogelio Hernandez demuestra que de 1917 a 1940
el 75 % de los diputados ocuparon el escafio solo una vez. Los diputados que
estuvieron en dos periodos en el mismo periodo fue tal so6lo el 16%; y sélo un 9%

estuvo en su curul entre tres y siete periodos legislativos®:.
3.2.3. La disolucién de los partidos locales

En la Il Convencion Nacional Ordinaria del PNR se realizaron reformas importantes que
afectaron el actuar del sistema politico mexicano. En ella la principal preocupacion fue
la redaccion del primer Plan Sexenal, pero sin duda, uno de los temas relevantes a
tratar era el acabar con los partidos locales, disolviendo la estructura indirecta de una

confederacion de partidos. La medida permitiria centralizar las decisiones politicas y la

151 Cosio, Daniel, El sistema politico mexicano, México, Joaquin Mortiz, 1972, p. 29.

152 Nacif, Benito, “La no reeleccién consecutiva y la persistencia del partido hegeménico en la Camara de Diputados
de México”, en: Gil Villegas y Herndndez Rodriguez, Rogelio, Los legisladores ante las reformas politicas de
México, México, El Colegio de México, 2001, pp. 83-128

153 Estos datos son del texto de Hernandez, Rogelio, Op. cit., nota 139, p. 63.
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nominacion de candidatos en manos del CEN del partido, es decir, de Calles. Para
lograr la reforma, se modificaron los estatutos del partido por primera vez. Alejandra
Lajous, considera que el cambio principal consistid en considerar al individuo como el

elemento de base dentro del partido y no a la organizacién o club politico™*.

Las organizaciones adherentes al PNR tuvieron como plazo seis meses para
disolverse, y los candidatos a puestos de eleccidbn popular se elegirian por la
antigledad a través del sistema de convenciones. La medida evitd6 que existieran dos
candidatos con las siglas de partido, practica comun en algunos estados de la
Republica. Evidentemente la reforma debilitd a los grupos locales y limité su influencia.
La prohibicién de la reeleccion inmediata de legisladores y la desaparicion de los
partidos locales permitieron al PNR, convertirse en el madximo 6rgano politico del pais.
Entonces el CEN del partido en manos del jefe méximo centraliz6 la toma de decisiones

politicas. El Poder Ejecutivo quedé supeditado al partido y Calles™®.

3.2.4. Cardenas y la centralizacion del poder: el inicio del

presidencialismo

El sexenio del general Cardenas es un periodo clave en la formacion del sistema
politico mexicano en el siglo XX. Durante su gobierno las instituciones politicas del pais
se redefinieron asumiendo nuevos papeles dentro del régimen. Las dos instituciones
fundamentales fueron: un Presidente de la Republica con respaldo social de
campesinos y obreros organizados, y un partido oficial disciplinado que se trasformé en
PRM para dar cabida a las masas. Desde 1917 el objetivo fue construir una presidencia
fuerte para lograr los objetivos sociales de la revolucion y la estabilidad politica. Pero no

se habia logrado.

El general Céardenas al asumir el poder con el respaldo de amplios sectores
campesinos y obreros, se convirtio en un Presidente fuerte. Con la salida de Calles del
pais, se disolvié la dualidad entre Poder Ejecutivo y jefe maximo. El nuevo lider fue el

>4 ajous, Alejandra, Op. cit., nota 144, pp. 160-164.
155 Garrido, Luis Javier, Op. cit., nota 142, pp. 158-165.
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Presidente de la Republica. Hasta aqui se ha advertido los origenes de una institucion
presidencial fuerte que vulnerd la division de poderes, pero la pregunta es ¢como logro
un Presidente convertirse en la pieza central del régimen? Distintos estudiosos han

dado respuestas.

Para Maria Amparo Casar, el presidencialismo se explica por la exitosa penetracion del
Ejecutivo para anular los pesos y contrapesos del sistema, tanto horizontales (ejecutivo,
legislativo y judicial) como verticales (poderes locales), generando un gobierno indiviso
y unitario que lo define como hiperpresidencialismo. Sostenido en la existencia de un

partido hegeménico™®.

Jorge Carpizo utilizé el término de facultades metaconstitucionales para explicar los
poderes del Presidente que se encontraban fuera de la Constitucién. Con este concepto
agrupo el poder del Presidente como jefe real del partido hegemodnico y lo que implica

en la vida politica™’.

Otro esfuerzo por sistematizar el predominio del Presidente se encuentra en Jeffrey
Weldon, quien considera cuatro condiciones para explicar el presidencialismo: un
sistema presidencialista basado en la Constitucion, un gobierno unificado, disciplina al
interior del partido en el gobierno y un Presidente que es el lider reconocido del partido
gobernante. Para este autor, si una de las anteriores condiciones deja de existir el

presidencialismo comenzaria a desmoronarse .

En este trabajo el presidencialismo se explica con dos factores: los constitucionales y
los politicos. En el primer punto, se observa que la Constitucion le otorgé al Presidente
la calidad de jefe de Estado, jefe de gobierno, jefe de la administracion publica, maxima

autoridad agraria (Art. 27) y arbitro en los conflictos entre capital y trabajo (Art. 123).

1% Casar Amparo, Maria, “Las bases politico constitucionales del poder presidencial en México”, en: Elizondo
Meyer-Serra, Carlos, Nacif Herndndez, Benito, (coordinadores) Lecturas sobre el cambio politico en México,
México, FCE-CIDE, pp. 41-78.

37 Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, México Siglo XXI, 2000, pp. 190-200.

158 Weldon Jeffrey, Op. cit., nota, 135 pp. 174-211.
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Atribuciones constitucionales para un ejecutivo fuerte en la vida politica. Sin que esto le

permitiera ser la pieza clave del régimen.

El factor politico si se lo permiti6. Destaca aqui el hecho de convertirse en el jefe del
partido hegemaonico, organismo altamente centralizado y disciplinado a las decisiones
del centro, es decir, del Poder Ejecutivo. Ahora bien, el Presidente mexicano al asumir
el cargo era: jefe de estado, jefe de gobierno, jefe de la administracion publica, maxima
autoridad agraria, arbitro entre los conflictos entre capital y trabajo y jefe del partido de
la Revolucién. Con estos poderes el Presidente podia influir en la designacién de todos
los candidatos a los puestos de eleccion popular en el pais, lo que vulneroé los controles
horizontales y verticales del modelo presidencial. La situacion generd que las camaras
se volvieran espacios de premio o castigo segun los deseos del Presidente. Los
legisladores dependian del Poder Ejecutivo y no de su trabajo legislativo como se refirié

tras las reformas de 1933.

Las atribuciones politicas y constitucionales anularon la division de poderes y se
evitaron los pesos Yy contrapesos del sistema presidencial, generando un
presidencialismo. El periodo Cardenista fue el principio de esta formacion y se plasmé
con los siguientes eventos: destitucion de 16 gobernadores (el proceso era llevado a
cabo en el Senado mediante la declaracion de desaparicion de los poderes); reforma
del articulo 94 para eliminar el caracter vitalicio de los ministros de la Corte y poder
integrar una Suprema Corte de Justicia a su gusto; asi como el uso indiscriminado de
las facultades extraordinarias que al final de su sexenio propuso una enmienda al Art.

9% Evidentemente el

49 para evitar su uso incorrecto, salvo lo previsto en el articulo 2
poder se concentrd y el Poder Ejecutivo se asumié como la institucibn mas importante
dentro del régimen mexicano. El presidencialismo no surgié en la Constitucién de 1917,
sino en 1935-1936, cuando el Presidente Cardenas se convirtid en el lider indiscutible

del PNR.

159 Sthephen Goospeed, Op. cit., nota 133, pp. 115-136.
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3.2.5. El presidencialismo y el partido de masas (PRM)

Durante el sexenio del general Cardenas los cambios en la vida politica y econdémica
del pais eran evidentes. El PNR de 1929 ya no obedecia a la nueva realidad politica. La
imagen del partido habia perdido vigencia a la salida de Calles, por lo que, para
Céardenas y su grupo el modificar al partido era la oportunidad para transformarlo

ideoldgica y estructuralmente.

El objetivo entonces fue permitir la entrada a distintos sectores sociales que habian
estado alejados: los obreros y los campesinos. La transformacion del PNR al Partido de
la Revolucidbn Mexicana se conformd por dos estructuras: la estructura indirecta
organizada en cuatro sectores: campesino, obrero, militar y popular; y la estructura
directa, sostenida en comités municipales, comités ejecutivos regionales, consejos
regionales y un consejo nacional. El general Cardenas presenté al partido como el

heredero legitimo de la Revolucion y el representante de la nacion.

A partir de 1938 el sistema politico mexicano se fundd en la existencia de un partido
hegemoénico. La institucibn se consolidd como un pilar del Estado mexicano

posrevolucionario.

Los sindicatos agrupados en la CTM y los campesinos organizados en la CNC, asi
como la clase media en la CNOP le otorgaron al régimen las bases sociales y la

estabilidad politica para el desarrollo social y econémico™®.

3.3 El presidencialismo, la estabilidad politica y la economia

Los costos politicos del presidencialismo fueron muchos. Anulé la division de poderes,
vulnerando el papel del Poder Legislativo y del Poder Judicial. Impidié el desarrollo de

partidos politicos de oposicion. Reprimié a sectores sociales que no estaban dentro de

180 Garrido, Luis Javier, Op. cit., nota 142, pp. 177-300.
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las filas del partido y oprimio la participacion politica de distintos actores politicos que
no estaban a favor del régimen. En fin, se podria continuar enunciando las
consecuencias del presidencialismo mexicano, pero el mas importante se concentro en
la deuda democrética que dejé en el pais. El déficit fue demasiado. Pero algo que se
debe reconocer es la construccion de un Estado fuerte y soélido que permitio el
desarrollo econémico del pais. Siguiendo a Luis Medina, la historia econdmica del pais
en el siglo XX se divide en varios periodos: Uno que va de 1935-1956, denominado
crecimiento con inflacion; otro entre 1956-1972 reconocido como milagro mexicano,
basado en crecimiento con estabilidad en los precios internos y en el tipo de cambio; y

el de 1972-1985, periodo caracterizado por la inflacion y el desmedido gasto publico.

Los modelos de crecimiento se caracterizaron por: la intervencion del Estado en la
economia, el papel social del Estado; por una alta proteccion arancelaria a la industria y
a la agricultura y por un gran déficit presupuestal. En este proceso los hombres
herederos de la Revolucién gozaron del respaldo de toda la estructura partidista'®*. La
Constitucion de 1917 a través de los articulos 27, 28 y 131 habian facultado al Estado
para impulsar el desarrollo econémico y a su vez se fortalecié al Poder Ejecutivo. En
1951 se reformd la Constitucion para que el Congreso delegara facultades al Ejecutivo
en materia de comercio exterior. En este tenor la ley sobre atribuciones del Ejecutivo en
materia econdmica permitio a la institucion presidencial imponer precios, participar en
actividades relacionadas con la produccion, distribucion de mercancias, materias
primas, entre otras. Al Presidente también se le facultd para otorgar o revocar
concesiones de canales de television y estaciones de radio. El presidencialismo
mexicano y el peso del Poder Ejecutivo en la vida politica y en la economia produjeron
el ensanchamiento del aparato administrativo dependiente del Ejecutivo, lo que motivo
gue se concentraran grandes recursos humanos y financieros. A diferencia de 1917 que
sblo se contaba con siete secretarias de Estado y cinco departamentos, para 1982

existian 18 secretarias de Estado, un departamento, y dos procuradurias. También

161 Medina, Luis Op. cit., nota 140, pp. 127-129
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existian 78 organismos publicos descentralizados, 535 empresas de participacion

estatal mayoritaria y 48 de participacion estatal minoritaria y 188 fideicomisos®2.

Se construy6 un Estado fuerte, basado en mantener la estabilidad politica y econémica
a toda costa, logrando modernizar gran parte del pais. El Estado se vali6 del
proteccionismo a la industria nacional, para desarrollar la actividad productiva y generar
la expansion econdmica. Para ello, recurrié al fortalecimiento de la infraestructura
necesaria con el desarrollo de las comunicaciones, las carreteras, asi como se estimulé

la educacion y la alfabetizacion de millones de mexicanos.

El Estado mexicano entro en crisis cuando el régimen en que se sostenia dejaba mucho
que desear, las nuevas realidades y los distintos sectores sociales se sentian excluidos
del arreglo politico y constitucional. El presidencialismo comenzaba a ser duramente
cuestionado por el exceso de poder en manos del Presidente. Al mismo tiempo, el
modelo econdmico que habia dado estabilidad iniciaba a hacer estragos en las finanzas
del gobierno. La crisis econdmica se palpo en los bolsillos de la gente. Frente a esta
situacion se opto por un modelo econémico basado en el mercado y en la reduccion del
Estado como motor de la vida econémica de nuestro pais. En términos de Luis Medina

el segundo estado comenzaba su final.

3.4 El fin del presidencialismo

El fenomeno politico caracterizado por el predominio del Poder Ejecutivo sobre los
demas poderes, se sostuvo en condiciones constitucionales y politicas especificas. En
las siguientes lineas se recorre brevemente el desmoronamiento de esta patologia. La

transicion mexicana se centrd en reformas electorales, fue una transicion votada'®.El

182 Orozco, Jests, Op. cit. nota 126, pp. 38.44, y, Pantoja, David Op. cit., nota 61, pp. 285-286.

163 Mauricio Merino sostiene que: “en lugar de ser una transicion pactada, la mexicana ha sido por llamarla de alguna
manera, una transicion votada; ademas no ha habido-como si lo hubo en otros casos-una ruptura con el régimen
anterior, sino que por el contrario, el cambio se ha basado en la apertura gradual y continua; por Gltimo en vez de una
transformacion de las reglas del juego, lo que ha ocurrido ha sido la recuperacion de las instituciones ya existentes,
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proceso de reformas politicas y constitucionales modificd el régimen y el sistema
politico lo que trastocé al presidencialismo®®*. El cambio en el régimen se logré con
reformas electorales que propiciaron un sistema de partidos, equidad en la competencia
electoral e instituciones electorales confiables. Situacion que gener¢ la alternancia en el
poder, primero en el ambito local, en los municipios, en las legislaturas locales, y
finalmente en las gubernaturas. En segundo lugar en el &mbito federal, con el fin de las
mayorias calificadas del PRI en 1988 y en 1997 con la pérdida de la mayoria en la
Camara de Diputados. Finalmente en el 2000 la alternancia en el Poder Ejecutivo, sin
mayorias en el Poder Legislativo. En este proceso la institucion presidencial también

perdio atribuciones constitucionales y politicas a favor de la transicion.

Las transformaciones en las instituciones politicas del pais se sintieron en el sistema
politico. Los actores politicos cambiaron sus practicas y formas de convivencia dentro

de la vida politica nacional.
3.4.1 Las reformas electorales y el sistema de partidos

Los partidos politicos son un pilar en la vida democratica de un pais. En México el
sistema de partidos fue producto de distintas reformas constitucionales y leyes
electorales. El fin de estas transformaciones fue generar espacios a las minorias,
igualdad de oportunidades en la competencia electoral, respeto al sufragio e
instituciones electorales confiables, toda vez, que el sistema politico se caracterizé por
la existencia de un Presidente muy fuerte y por un partido hegemonico, que se mantuvo
en el poder por muchos afios en un ambiente de escasa competencia electoral. En este

sentido, la evolucion del sistema de partidos en México, exige revisar las reformas

mas que el disefio de nuevas” Merino, Mauricio, La transicion votada, Critica a la interpretacion del cambio
politico en México, México, FCE, 2003, p. 15.

184 El régimen politico se entiende como: “el conjunto de las instituciones que regulan la lucha por el poder y el
ejercicio del poder” Vease a Norberto Bobbio, Nicola Matteucci y Gianfranco Pasquino en: Diccionario de Politica,
México, Vol. 2, Siglo XXI, 2000, p. 1362. El sistema politico “son las reglas informales aquellas tacita o
implicitamente acordadas entre los actores politicos”. Son una “serie de reglas que determina las formas de hacer las
cosas, de conducir los procesos politicos, de lograr la estabilidad o de regular el cambio politico”. Véase a Luis
Medina Pefia, La Invencidn del Sistema Politico mexicano, Op. cit., nota 60, p. 18.
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electorales y politicas mas importantes que generaron las condiciones de competencias

democraticas.

La Constitucion de 1917 no incluyé a los partidos politicos directamente, sino
indirectamente a través del Art. 9, en términos de la garantia a la libertad de asociacion.

Bajo este principio se formaron los partidos politicos y sindicatos de la época®®.

El primer paso concreto en la evolucion de nuestro sistema electoral se encuentra en la
Ley Federal Electoral de 1946. En esta ley se prohibieron las candidaturas
independientes y sdlo los partidos politicos tenian derecho a postular candidatos. Se
introdujo la obligacion de registrar a los partidos en la Secretaria de Gobernacion y
debian contar con 30 000 afiliados. También se establecio una instancia en la toma de
decisiones electorales conformada por los partidos politicos y representantes de los tres
poderes federales, llamada Comision Federal de Vigilancia Electoral. Estas medidas
dificultaron mas la competencia electoral al incrementar los requisitos para la

participacion electoral*®®.

El siguiente paso fue la reforma de 1963 que establecio la figura de los diputados de
partido mediante la reforma a los articulos 54 y 63 de la Constitucién. Esta reforma
permitié que los partidos que alcanzaran 2.5% de la votacion tuvieran derecho a una
representacion de cinco diputados, y por cada medio punto porcentual una curul hasta
llegar a un maximo de veinte. Si un partido obtenia mas de veinte diputados de mayoria
quedaba excluido de los diputados de partido. La reforma de 1963 fue el primer paso

para abrir las puertas del Congreso a los partidos de oposicion.

La reforma de 1963 pronto fue superada. La crisis econdmica y los movimientos

sociales de izquierda que estaban al margen de la vida institucional representaban

165 Andrea Sanchez, Francisco, “Los partidos politicos y el Poder Ejecutivo en México”, en: El sistema presidencial
mexicano (Algunas reflexiones), México, UNAM-I11J, 1998, pp. 364-366.

166 \séase Guerrero Alejandro, “La oposicion en la Camara de Diputados: avances hacia la pluralidad politica”, en:
Gil Villegas y Hernandez Rodriguez, Rogelio,(coordinadores) Los legisladores ante las reformas politicas de
México, México, El Colegio de México, 2001, pp. 129-132, y Prud’homme, Jean Frangois, “Croénica Legislativa:
cuatro reformas electorales, 1964-1986", en Gil Villegas y Hernandez Rodriguez, Rogelio, (coordinadores) Los
legisladores ante las reformas politicas de México, México, El Colegio de México, 2001, pp. 160-165.
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problemas crecientes para la legitimidad del régimen mexicano. Para solucionar estos
problemas surgié la Reforma Politica de 1977 que modificd diecisiete articulos de la
Constitucion de 1917, para posteriormente promulgar la Ley Federal de Organizaciones

Politicas y Procesos Electorales®®’.

En la reforma de 1977 se constitucionalizaron mas claramente a los partidos politicos
que en la 1963, pues se establecié que los partidos politicos son entidades de interés
publico y se les permitié el acceso a los medios de comunicacién para su proselitismo.
Mencion aparte merece la reforma de 1977 en cuanto a que se consagro un sistema
electoral mixto de mayoria simple y proporcional en la Camara de Diputados ampliando
el nimero de diputados: 300 de representacion mayoritaria y 100 de representacion
proporcional. También permiti6 que la Suprema Corte de Justicia investigara asuntos
electorales'®. En la nueva ley electoral se le dieron més atribuciones a la Comision
Federal Electoral, la que a partir de entonces se hizo responsable del registro de los
partidos y de las candidaturas, desplazando en esta funcion a la Secretaria de
Gobernacion. También determinaba la formula electoral para la asignacion de los
diputados plurinominales. Para tener derecho a diputados de representacion
proporcional se dispuso que los partidos politicos debieran de participar con candidatos

en por lo menos 100 distritos uninominales.

Las modificaciones permitieron encauzar a los distintos actores politicos dentro del

marco institucional al abrir las puertas del Congreso a las distintas minorias.

En 1986 el régimen mexicano impulso una nueva reforma. Miguel de la Madrid presento
una iniciativa de ley para modificar los articulos 52, 53, 54, 56 y 70 de la Constitucion.
También una ley secundaria el denominado Codigo Federal Electoral. En esta nueva
reforma se establecid incrementar el nimero de curules en la Cadmara de Diputados de
400 a 500, se crearon cinco circunscripciones plurinominales. Se le permitié al partido

dominante tener acceso a escafios por representacion proporcional, se creé el Tribunal

167 Andrea Sanchez, Francisco, Op. cit., nota 165, pp. 369-379.
188 |hidem, pp. 369-379.
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de lo Contencioso Electoral y se instauraron modalidades de financiamiento publico

para los partidos politicos.

La reforma incrementd el nimero de diputados por representacién proporcional de 100
a 200 y establecié la renovacion de la mitad del Senado cada tres afios'®. Siguiendo a
Luis Medina de la reforma de 1946 a la de 1987 las reformas otorgadas, fueron
caracterizadas por abrir espacios en la Camara de Diputados a los grupos de oposicion

y generar condiciones minimas de competencia.

Las siguientes reformas después de 1988 fueron pactadas con el fin de garantizar el
respeto al voto y la igualdad en la competencia, ya que se trataba de asegurar la
mayoria para el partido gobernante ante los crecientes niveles de competencia en el
pais. Un ejemplo de esto fue la llamada “Clausula de gobernabilidad” que estableci6
que en caso de que ningun partido obtuviera la mayoria absoluta de los votos, se le
asignarian al partido mayor escafios de representacion proporcional para obtener la

mayoria absoluta'’.

La reforma de 1993 fue aprobada solamente por el PAN y el PRI. En esta reforma se
abrié el Senado a las minorias, se elimind la clausula de gobernabilidad, desaparecio la
autocalificacion de las elecciones por parte de los legisladores, trasladando esta funcion
al Tribunal Federal Electoral. ElI Poder Ejecutivo a través de la Secretaria de
Gobernacion dejé de organizar los comicios, funcion que empezo a ejercer el Instituto

Federal Electoral, 6rgano encargado de la organizacion de todo el proceso electoral.

El dltimo retoque en las reglas del juego democratico fue en 1996. En esta reforma el
Instituto Federal Electoral se convirti6 en un 6rgano independiente de los poderes
Ejecutivo y Legislativo. EI Consejo General estaria integrado por un Consejero
Presidente y ocho consejeros electorales designados por las dos terceras partes de los

votos en la Camara de Diputados. Se dispuso que la afiliacion a los partidos debiera de

199 pryd’homme, Jean Francois, Op. cit., nota 166, pp. 180-186.
70 Medina, Luis, Op. cit., nota 140, p 305 y Lujambio, Alonso, Op. cit., nota 40, pp. 109-112.
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ser “libre e individual”. Con la reforma de 1996 se establecié que los partidos politicos
para mantener el registro debian obtener como minimo el 2% de la votacion. En cuanto
a la integracion de la Cémaras se mantuvo en 500 curules para la Céamara de
diputados, y para el Senado se mantuvo en 128 escafos, elegidos de la siguiente
forma: tres senadores por cada entidad federativa, dos de mayoria y uno de primera
minoria, y se eligen 32 senadores bajo el principio de representacién proporcional, en
una sola circunscripcion. En el financiamiento se dispuso que fuera 30% igualitario

entre todos los partidos y 70% de acuerdo al porcentaje de votos obtenidos*"*.

La modificaciéon al régimen propicidé las condiciones para elecciones limpias y en
igualdad de circunstancias. En un proceso gradual, el PRI perdid la hegemonia
parlamentaria que habia mantenido en las Ultimas décadas, situaciéon que obligd a
modificar las reglas internas del Congreso. Las reformas politicas fueron los cimientos
para un sistema de partidos competitivo, expresado en el Congreso como érgano de

representacion y contrapeso del Poder Ejecutivo.
3.4.2 Los nuevos limites al Poder Ejecutivo

El poder Ejecutivo, perdié atribuciones politicas y constitucionales a favor de la

democracia mexicana en los cambios al régimen. El proceso fue lento y gradual.

En 1952 y luego en 1974 los territorios de Baja California, Baja California Sur y
Quintana Roo, cuyos gobernadores eran nombrados por el Presidente, fueron

transformados en estados, lo que implico la creacion de 6rganos locales de poder.

En 1982 se cred la Secretaria de la Contraloria de la Federacion, con el fin de vigilar el
ejercicio del gasto publico y evaluar el ejercicio gubernamental en materia fiscal. En el
sexenio de Miguel de la Madrid se inici6 el proceso de desincorporacion de las
empresas del Estado, limitando al Poder Ejecutivo en materia administrativa. El Estado

se alejo paulatinamente de la economia, paso de un papel interventor a uno de caracter

171 |_yjambio, Alonso, Op. cit., nota, 40, pp. 142-146 y Pantoja, David, Op. cit., nota 61, pp. 296-298.
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rector como forma de sanear las finanzas publicas. Prueba de ello fue que para 1992 se

habian disuelto 969 entidades paraestatales de 1115 que llegaron a existir.

En el periodo de Miguel de la Madrid también se estableci6 un doble periodo de
sesiones del Congreso, amplidndose el tiempo de sesiones ordinarias. En 1993, los

periodos del Congreso aumentaron de cuatro a cinco meses.

En 1988 se reformd la Constitucion para que el Senado pudiera revisar la politica

exterior seguida por el Poder Ejecutivo

En 1992 con las reformas al articulo 27 constitucional, el Poder Ejecutivo dej6é de ser

“maxima autoridad agraria” dando paso a tribunales agrarios autdnomos.

Otro de los grandes cambios que limitd la autoridad del Poder Ejecutivo fueron las
reformas al Distrito Federal para dotarlo de autoridades propias. Primero se creé la
Asamblea Legislativa como 6rgano representativo de los habitantes de la ciudad. Desde
1996 el jefe de gobierno (antes designado por el Presidente), se eligio por el voto de la

ciudadania del Distrito Federal. El Presidente dejé de nombrarlo.

Desde 1993 el Banco de México y el Banco Central se vuelven autbnomos, con lo que
el Presidente deja de conducir la politica monetaria del pais.

A partir de 1995 los Ministros de la Corte propuestos por el Presidente se deben ratificar

por dos tercios del Senado

En 1996 se establecio que el Procurador General de la Republica dejé de ser nombrado

por el Presidente. Desde entonces el cargo se debe de ratificar por dos tercios del

Senado?’?.

172 Orozco, Jests, Op. cit., nota 126, pp. 80-82. También Pantoja, David, Op. cit., nota, 61, pp. 290-296. También
Lujambio, Alonso, “Adi6s a la excepcionalidad: régimen presidencial y gobierno dividido en México”, en Lanzaro
Jorge (Coordinador) Tipos de presidencialismo y Coaliciones Politicas en América Latina, Argentina, CLACSO,
2003, p. 25.
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Con los cambios promovidos por las reformas electorales, asi como por la mayor
competencia, el Presidente se vio en la necesidad de negociar con el Congreso y
redefinir su papel dentro del régimen mexicano. La transicibn mexicana pasé por el
debilitamiento del Poder Ejecutivo en materia constitucional, politica y econdmica. La
contribucién de la institucion presidencial fue el impulsar y asumir los costos de las
reformas, aceptando su propia limitacién dentro del sistema politico mexicano.'” Este
fue el inicié6 del desmoronamiento del presidencialismo. Las condiciones establecidas

por Weldon para la existencia de este fendbmeno comenzaban a tener sentido.

3.4.3 El gobierno sin mayoria en 1997: la reactivacion del Poder

Legislativo

El proceso de reformas electorales propicio el surgimiento de un sistema de partidos
mas competitivo. Los cambios se plasmaron en la relacién entre el Poder Legislativo y
el Poder Ejecutivo. En los comicios de 1988, con Cardenas liderando el Frente
Democratico Nacional dio una batalla electoral sin precedentes, poniendo en tela de
juicio la calificacion de las elecciones. Los partidos politicos ganaron mas curules en la
Camara de Diputados, lo que gener6é que por primera vez el PRI no contara con dos
tercios en la Camara de Diputados para lograr reformas constitucionales. Las reformas
al articulo 27, asi como el reconocimiento de las iglesias con la reforma al 130 obligaron
al Poder Ejecutivo y a su partido a que tuvieran que negociar con el PAN. El suceso

fortalecié indudablemente al Congreso de la Union.

Las fuerzas politicas se expresaron en el Congreso redefiniendo el papel de las
instituciones politicas. ElI Poder Ejecutivo se desprendié y le quitaron atribuciones

importantes, obligandolo a redefinirse poco a poco.

El Poder Legislativo desde 1988 se transformé con la pérdida de la hegemonia

parlamentaria del PRI. En las cAmaras, las fuerzas politicas primero se preocuparon por

% Aguilar, Luis, Op. cit., nota 126, pp. 66-69.
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mantener la gobernabilidad, para posteriormente crear un marco propio para el

funcionamiento de la institucién de acuerdo a su nueva composicion.

Hacia 1997 la ausencia de mayoria en la Camara de Diputados trastocé el régimen
politico mexicano, uno de los pilares del presidencialismo se vulnerd. El Presidente
acostumbrado a gobernar con un partido politico Unico y disciplinado no conté con
mayoria en la Camara de Diputados. Los pesos y contrapesos del sistema presidencial
establecidos en 1917 se activaron. El Congreso mexicano retomo sus atribuciones para

ejercer un papel méas activo en la toma de decisiones’*.

En 1997 el PRI perdio la mayoria en la Camara de Diputados, obteniendo el 48% de las
curules, en el Senado todavia mantuvo una mayoria. El suceso se reflejo en el trabajo
legislativo durante la LVII Legislatura. El indice de aprobacién del Poder Ejecutivo
descendié en la mitad de su gobierno de 99% de aprobacién a un 90%. Las iniciativas
de ley del Presidente Zedillo fueron enviadas primero al Senado en un 85% porque
contaba con mayoria’”>. El Presidente se vio en la necesidad de recurrir a la
negociacion y al acuerdo con las distintas fuerzas politicas existentes en el Congreso.
La division de poderes consagrada en el texto de 1917 se activo y la relacion entre los

poderes se redefinié bajo patrones mas democraticos.

El Poder Legislativo se reanimé como una institucion de contrapeso frente al Poder
Ejecutivo en el proceso de gobierno. A raiz de la reforma politica de 1977 y el
surgimiento de un sistema de partidos mas competitivo, el Congreso volvié a la vida
politica. En el Poder Legislativo se expresaron las voces que impulsaron cambios

importantes en el régimen y comenzaron a participar mas activamente.

174 Casar Amparo, Maria, “Perspectivas politicas de un gobierno dividido en México”, en Casar Amparo, Maria, y
Marvan Ignacio, (coordinadores) Gobernar sin mayoria. México 1867-1997, México, CIDE-Taurus, 2002, pp. 349-

358.

175 \weldon, Jeffrey, Op. cit., nota 135, pp. 210-211.
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Para Luisa Béjar, el proceso de “(re)institucionalizacién” del Congreso se inicié en 1988
cuando la supremacia del PRI se trastoc6 en el Poder Legislativol’®. A partir de
entonces se tuvo que modificar el marco juridico del Poder Legislativo, ya que el
reglamento interno del Congreso era del afio de 1934. En esta fecha, el sistema ya
contaba con sus principales rasgos lo que propicid un Reglamento de Sesiones para
una legislatura de un sélo partido, ya que no se contemplaba la existencia de grupos
parlamentarios. La Gran Comision era el maximo 6rgano de decision, por lo que podia
decidir la integracion de las comisiones y varios puestos administrativos al interior de la

Camara.

Con la reforma de 1977 se generd la primera Ley Organica del Congreso General
(LOCG) que contemplé la formacion de grupos parlamentarios dentro de la Cdmara de
Diputados. En 1991 ante la nueva composicion del Congreso se cred la Junta de
Coordinadores (JC) que después se trasformo en la Comision de Régimen Interno y
Concertacion Politica (CRICP), érgano compuesto por diputados de todos los partidos
politicos, con el fin de darle orden al trabajo legislativo. La Gran Comisiébn comenzé a
debilitarse.

En 1994 se reconocio la (CRICP) como maximo érgano de gobierno de la Camara de
Diputados, aunque La Gran Comision continué funcionando sélo como érgano de
direcciéon de la fraccion mayoritaria. Lo cierto es que la perdida de espacios por parte
del PRI en el Congreso fue generando las condiciones para transformar el

funcionamiento del Poder Legislativo.

El articulo 45 de la Ley Orgéanica del Congreso suponia la existencia de un grupo
parlamentario con mayoria absoluta. La LVII Legislatura se logré instalar con los
denominados 6 acuerdos parlamentarios para reestructurar el funcionamiento de la
Céamara de Diputados'’’. Finalmente, en 1999 el Congreso sac6 adelante una nueva

Ley Orgéanica para el Poder Legislativo en la que se evidencio la pluralidad politica lo

176 Bgjar Algazi, Luisa, “La (re)institucionalizacion del poder legislativo en México” en Revista Mexicana de
Sociologia, Afio LXIII, Nim, 3, julio-septiembre, México, 11IS-UNAM, pp 99-133
7 Ibidem, pp. 122, 123.
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que obligé a los actores politicos a modificar la estructura interna de la Camara de
Diputados y de Senadores con el fin de evitar el conflicto. En la nueva Ley, se
establecieron los siguientes oOrganos: Mesa de Decanos, Juntas de Coordinacién
Politica, Mesas Directivas de las Camaras, Conferencias para la direccion y
programacion de trabajos legislativos, Comisiones; Organos de Administracion y

Grupos parlamentarios.

Entre los principales cambios se destacan los siguientes: en la sesion constitutiva de las
Camaras se establecié la Mesa de Decanos. Su conformacion se realiza de acuerdo a
la antigtiedad de los legisladores y su experiencia como parlamentarios. Las Juntas de
Coordinacion Politica se conformaron como el principal érgano de gobierno de las
Camaras, sustituyendo en sus facultades politicas a la CRICP fortaleciendo la
pluralidad en las Camaras. Las Juntas de Coordinacién Politica se encargan de
planear, coordinar las actividades legislativas y lograr los acuerdos necesarios para el
funcionamiento politico de las Cadmaras. En la nueva Ley Organica se fortalecio la Mesa
Directiva, se redujo el nimero de integrantes, la extension de su encargo se establecio
en un afo, con posibilidad de reeleccién. Para mejorar el funcionamiento técnico y
administrativo de las Camaras se cred una Secretaria General*’®. La pluralidad politica
expresada en el Poder Legislativo modificé la organizacion interna del congreso. La
hegemonia parlamentaria del PRI se fractur6 generando nuevas dinamicas al interior de

las Camaras.

La mayor parte de las condiciones delineadas por Weldon se desdibujaron: en 1997 se
perdié un gobierno unido; las reformas constitucionales debilitaron las atribuciones de la
institucion presidencial y en el afio 2000 el Presidente dejé de ser jefe del partido
hegemonico. El presidencialismo dio paso a un sistema presidencial conformado por un
sistema de partidos competitivo, encabezado por tres partidos politicos, con un sistema
electoral mixto de mayoria relativa y representaciéon proporcional. El disefio de

ingenieria constitucional no es el mismo de 1917 pero mantiene los rasgos esenciales.

178 |hidem, p.130.
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Con el fin del presidencialismo, los Poderes de la Unién se redefinen de nueva cuenta,
asumiendo nuevos papeles en el régimen mexicano. Esto implica una nueva relacion

basada en la armonia constitucional de las facultades de cada érgano.
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4. EI PODER EJECUTIVO Y SU RELACION CON EL PODER LEGISLATIVO
EN MEXICO. EL CASO DE LA LVIII LEGISLATURA.

El fin del presidencialismo colocé al pais entre la pluralidad politica y la fragmentacion
del poder politico, o que en la democracia mexicana ha significado el problema del
consenso en la toma de decisiones por parte de los 6érganos del Estado. La transiciéon
modifico el régimen y el sistema politico, la transformacion méas profunda se presento
en la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo. El afio 2000 inaugurd una
nueva realidad politica, por primera vez en 70 afios el Poder Ejecutivo no provenia de
las filas del partido revolucionario y tampoco contaba con mayoria en ninguna de las
dos camaras para sacar adelante su agenda de gobierno®”°.

El suceso redefinio la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo en el
régimen mexicano y obligé a explicar el nuevo papel de ambas instituciones, a partir de
las siguientes preguntas: ¢ Cémo se relaciond el Presidente con el Congreso? ¢ Cual fue
el papel del Presidente con la LVIII Legislatura? ¢ElI Presidente predomind en el
proceso legislativo? ¢ Cual fue el papel de la oposicion? ¢ Cual fue el rol del Congreso?
¢,Como fue la nueva relacion de poderes? ¢Las reformas estructurales definen la

relacion de poderes?

En este trabajo la relacién se analiza desde 2 vertientes: el estudio cuantitativo de
iniciativas aprobadas y rechazadas, con la intencion de resaltar el nuevo rol de las

instituciones y los partidos politicos precisando las coaliciones e identificando el agente

19 E| fenémeno de gobierno dividido aparece desde 1997 en la Camara de Diputados. Pero en el afio 2000 el
Presidente no contd con mayoria en ninguna de las camaras. Por gobierno dividido se entiende la “la situacién en que
el titular del Ejecutivo pertenece a un partido y la mayoria del Congreso a otro”. Gobierno sin mayoria se refiere a
gue “ninguna partido controla por si solo cincuenta por ciento mas uno de los asientos del Congreso o de alguna de
sus camaras.” Casar Amparo, Maria, Marvan Ignacio “Introduccién”, en Casar Amparo Maria, Marvan Ignacio
(coordinadores) Gobernar sin mayoria. México 1867-1997, México, CIDE-Taurus, 2002, pp. .
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del cambio®®®. La segunda que tiene que ver con el andlisis cualitativo en el que se
sefiala que las iniciativas logradas no resuelven los problemas del pais, en la medida

gue las reformas estructurales no salieron adelante.

En la primera parte del capitulo se hace el estudio cuantitativo del trabajo legislativo. Se
compara al Poder Ejecutivo en el proceso legislativo con los demas actores facultados
por la Constitucién para presentar iniciativas de ley: los diputados, los senadores y las
legislaturas locales. Se advierte que los actores lucharon en la LVIII Legislatura por
sacar adelante sus agendas parlamentarias. Para realizar las comparaciones se dividio
la mecéanica legislativa en iniciativas presentadas, dictaminadas y aprobadas,
indicadores pilares para desglosar la relacidon entre el Presidente y el Congreso. En la
segunda parte del trabajo se aporta una interpretacion cualitativa de las iniciativas
aprobadas en la LVIII Legislatura. También se precisa el por qué no se lograron las
reformas estructurales. En el analisis también se pone atencién en la estrategia del
Presidente y el papel del Congreso. Estos apartados permiten describir y caracterizar
los factores que determinaron la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo
durante la LVIII Legislatura.

4.1 La Conformacion de la LVIII Legislatura y la agenda del Presidente Fox

En la eleccion del 2 de julio del 2000, el ciudadano mexicano dividié su voto, eligid
como Presidente de la republica a Vicente Fox, candidato de La Alianza por el Cambio
(PAN-PVEM) y eligié un Congreso dividido en donde ningun partido conté con mayorias
en las camaras. Este fendbmeno era relativamente nuevo, Zedillo en 1997 se enfrentd
con una Camara de Diputados sin mayoria, pero su partido en el Senado tuvo los
escafos suficientes para permitirle despejar su agenda y relacionarse con la Camara de

Diputados. Sin embargo, Vicente Fox no contdé con mayoria en ninguna de las dos

180 Casar Amparo, Maria, La LVII Legislatura de la Camara de Diputados en México. Coaliciones y Cohesion
partidaria, Documento de Trabajo, México, CIDE, 2000. También, Las Elecciones del 2 de julio y la LVIII
Legislatura, Documento de Trabajo, México, CIDE, 2000, Nacif, Benito, “La nueva relacion entre el Presidente y el
Congreso en México”, en Politica y Gobierno, México, CIDE, Vol. XI, Nim. 1.Primer Semestre de 2004. pp. 9-42.
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Camaras, situacion que implicé negociar con el Congreso iniciativa tras iniciativa y
buscar un fuerte respaldo politico de su partido. En la grafica 1 se observa la

composicién de la Camara de Diputados en la LVIII Legislatura.

Cuadro 1

Conformacion Camara de Diputados LVIII Legislatura

Parido Diputados
PRI 208
PAN 205
PRD 54
PVEM 17
PT 8
PSN 3
PAS 2
Convergencia 1
Independientes 2

Total 500

Fuente: Elaboracion propia con datos de la pagina web de la
Céamara de Diputados http://www.diputados.gob.mx/

El PRI en la Camara de Diputados fue la mayor fuerza politica con 208 diputados; el
partido del Presidente contd con 205 escafios, y el PRD con 54 legisladores. (Ver
gréfica 1)
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Gréfica 1
Conformacion de la Cadmara de Diputados en la LVIII Legislatura

42%

B PAN B PRI OPRD BPVEM ROtros

En la Camara de Senadores la composicion fue la siguiente. En el Senado el PRI fue la
principal fuerza politica con 59 senadores, el PAN tuvo 47 curules y el PRD conté con

s6lo 16 espacios. (Cuadro 2)

Cuadro 2
Céamara de Senadores LVIII Legislatura
Parido Diputados

PRI ‘ 59 ‘
PAN 47

PRD ‘ 16 ‘
PVEM ‘ 5 ‘
Independiente ‘ 1 ‘
Total ‘ 128 ‘

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la pagina web de la Camara de Senadores
http://www.senadores.gob.mx/
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Gréfica 2
Conformacion de la Camara de Senadores en laL VIl Legislatura

37% 45%

1%
4% 13%

B PAN BPRI OPRD @PVEM BIND.

Las anteriores graficas indican que la pluralidad politica de los actores politicos en el
pais fragmentd el poder politico en el Congreso. El Poder Legislativo como 6rgano de
deliberacién y discusion se formd con tres principales partidos politicos con distancias
ideoldgicas y con agendas parlamentarias distintas. EI PRI en la LVIII Legislatura fue el
partido politico con mas fuerza en las dos camaras y un factor decisivo en la creacion
de ley, situacion que hasta cierto punto le favorecié pues le permitia aliarse al PRD o al
partido del Presidente segun sus intereses. La generacion de ley se convirtid en una
mecanica de disputa entre los partidos politicos para despejar sus agendas

parlamentarias.

Bajo esta composicion, el Poder Ejecutivo y su partido necesitaban, para sacar adelante
sus proyectos, la participacién y el consenso de la oposicidbn y un manejo politico
mesurado basado en el didlogo y la negociacién y con estricto apego a la Constitucion.
En el caso de leyes ordinarias, en la Camara de Senadores requerian del voto del PRI,
mientras que en la Camara de Diputados, del PRD o del PRI. En el caso de las
reformas constitucionales la situacion era distinta al requerir mayorias calificadas y la
participacion de los Congresos locales, (333 diputados en el caso de la Camara de
Diputados y 85 en la de senadores). Para que el Presidente y su partido lograran

96



EL PODER EJECUTIVO Y SU RELACION CON EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO. EL CASO DE LA LVIII LEGISLATURA

reformas constitucionales requerian forzosamente el apoyo del PRI. Este partido seria

el determinante por ser la principal fuerza politica en el Congreso.

El Presidente Vicente Fox tuvo una agenda de gobierno muy ambiciosa. Desde el inicio
plante6 sus objetivos en modificaciones a la Constitucién y lograr las denominadas
reformas estructurales. La reforma de generacion de energia y la reforma fiscal fueron
los temas mas importantes del Poder Ejecutivo y su partido durante toda la LVIII

Legislatura.

Otro de los objetivos del Presidente Fox fue cambiar el rumbo de la politica exterior
mexicana, asi como modificar la estructura de seguridad del pais. En el tema de
seguridad se propuso transformar la PGR en una Fiscalia General de la Nacién vy,
reformar al Ministerio Publico, entre otros. Evidentemente la agenda del Presidente Fox

pretendia redefinir el pacto constitucional de 1917

Las propuestas del trabajo
parlamentario del Poder Ejecutivo y la composicion del Congreso implicaron una logica

compleja.

4.2 El Poder Ejecutivo y sus iniciativas en el Poder Legislativo

La perdida de facultades politicas y constitucionales en la institucion presidencial, obligo
al Poder Ejecutivo a redefinir su papel en el régimen y su relacién con las instituciones
politicas, aun preservando su lugar hegemonico, junto con su partido politico en las

camaras, durante la LVIII Legislatura.

Durante el presidencialismo el Poder Ejecutivo se habia establecido como una figura
central en el proceso legislativo y el Congreso operaba como un érgano que revisaba y
aprobaba los proyectos de ley y las reformas constitucionales del mismo. La aparicion
de nuevos actores en la vida politica mexicana trastocO el proceso legislativo. Los

partidos politicos y el Presidente entablaron una disputa por sacar adelante sus

181 Casar Amparo, Marfa, Las Elecciones del 2 de julio y la LVIII Legislatura, Documento de Trabajo, México,
CIDE, 2000.
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agendas legislativas. Las diferencias ideoldgicas se marcaron y se volvieron un factor
determinante en la posibilidad de las alianzas. En estas circunstancias, el Presidente
intentd despejar una agenda parlamentaria con el apoyo de su partido. En la Camara de
Diputados el Presidente Fox fue un motor legislativo con una tasa de éxito muy
importante. De las 86 iniciativas que presentd el Poder Ejecutivo en la LVIII Legislatura
63 fueron enviadas a la Cadmara de Diputados como Camara de origen. Las comisiones

le dictaminaron 57, le aprobaron 55, le dejaron pendientes 6 y le desecharon 2.

Cuadro 3
INICIATIVAS PRESENTADAS POR EL PODER EJECUTIVO
EN LA CAMARA DE DIPUTADOS LVIII LEGISLATURA

) Total de iniciativas
Presentada | Pendiente Desechada ) ] ) ]
Aprobadas Dictaminadas dictaminadas y
s s s
aprobadas
63 6 55 2 57 55

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la base de datos del Proyecto: Disciplina partidista y
representacion parlamentaria, coordinado por la Dra. Luisa Béjar Algazi, FCPyS-UNAM, 2004.

Grafica 3
Iniciativas presentadas por el Poder Ejecutivo en la Camara de
Diputados en la LVIII Legislatura

OPendientes @ Aprobadas B Desechadas
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En el Senado como Camara de origen el Poder Ejecutivo present6 23 iniciativas, de las
cuales le dictaminaron 16 y le aprobaron el mismo namero de iniciativas, sélo quedaron
pendientes 7. El Presidente decidio enviar al Senado menos iniciativas que a la Camara
de Diputados. Pero le congelaron un numero considerable de iniciativas.

Cuadro 4
INICIATIVAS PRESENTADAS POR EL PODER EJECUTIVO
EN LA CAMARA DE SENADORES EN LA LVIII LEGISLATURA

Total de iniciativas

Presentada | Pendiente Desechada ) ) ) )
Aprobadas Dictaminadas dictaminadas y
s s s
aprobadas
23 7 16 0 16 16

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la base de datos del Proyecto: Disciplina partidista y
representacién parlamentaria, coordinado por la Dra. Luisa Béjar Algazi, FCPyS-UNAM, 2004.

Gréfica 4
Iniciativas presentadas por el Poder Ejecutivo en la Camara de
Senadores LVIII Legislatura

OPendientes B Aprobadas B Desechadas

Las gréficas anteriores indican que el Poder Ejecutivo tuvo un alto indice de aprobacién
de sus iniciativas en el Congreso, en parte porque turné pocas iniciativas, pero la mayor

parte le fueron aprobadas. El Presidente presentdé durante la LVIII Legislatura 86
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iniciativas, le aprobaron 71 y le dejaron pendientes sdélo 13, lo que le representa una

tasa de éxito importante considerando las condiciones del Congreso.

El Poder Ejecutivo siguié siendo un legislador muy importante. Ahora bien ¢una tasa
alta de éxito del Presidente en sus iniciativas indica que el Poder Ejecutivo es el factor
predominante en el proceso legislativo? ¢Hasta donde las iniciativas que presenta el

Poder Ejecutivo determinan la agenda legislativa?

Tomando en cuenta el funcionamiento del Congreso se puede reconocer que el trabajo
parlamentario inicia en comisiones que son 6Organos especializados que modifican y
dictaminan las iniciativas que se les presentan. Después pasan para su votacion en el
pleno. En estos dérganos trabaja el Congreso. Nuestra Constitucién establece que los
gue pueden presentar iniciativas de ley son: los diputados, los senadores, el Presidente
y las legislaturas locales. En los siguientes apartados se revisa como se trataron los
proyectos de ley de todos los facultados para presentar iniciativas y cual fue la

importancia que le dieron a las iniciativas del Poder Ejecutivo.

4.2.1 Caracteristicas de las iniciativas aprobadas al Poder Ejecutivo

durante la LVIII Legislatura

Los indices de aprobacion y el andlisis cuantitativo es un indicador valioso en el estudio
de las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, porque permite
analizar los datos de cuantas iniciativas se presentaron, cuantas se dictaminaron y la

tasa de éxito en el proceso legislativo.

En el estudio de la relacién entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo el analisis
cuantitativo ha prevalecido. Sin embargo, entender la relacién de poderes en el México

actual implica revisar otros factores que influyen en esa dinamica.

El Poder Ejecutivo presentdé a la Camara de Diputados 63 iniciativas, de éstas, 56
fueron Leyes Secundarias, 2 fueron reformas constitucionales, 3 fueron de caracter

administrativo y 2 mas fueron los siguientes decretos: 1) Por el que se reforma el
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articulo 2 de la Ley que establece las bases para la ejecucién en México, por el Poder
Ejecutivo Federal, del Convenio Constitutivo de la Asociacion Internacional de Fomento;
2) Por el que reforma el diverso que aprueba el Convenio Constitutivo de la Corporacion
Interamericana de Inversiones y que establece bases para su ejecucion en México.
Dentro de las iniciativas que le aprobo la Camara de Diputados al Presidente destacan

las concernientes:

e El Proyecto de Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion

La Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacion.
e De Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica

e EIl Decreto por el cual se reforman la Ley de Instituciones de Crédito; y las Leyes
Organicas de: NAFIN, BANRURAL, BANCOMEXT, BANOBRAS y BANJERCITO

e La Ley de Sistemas de Ahorro para el Retiro™®?.

Los cinco proyectos anteriores son leyes secundarias. La Ley para Prevenir y Eliminar
la discriminacién y la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
significaron grandes avances en el gobierno de Fox. La democracia mexicana al contar
con una reglamentacion que evita la discriminacién de las personas avanza hacia una
sociedad de respeto y pluralidad de las diferencias. Lo que para la cultura democratica

significé un importante avance.

La ley Federal de Transparencia y Acceso a la informacion fue un acierto en politicas
publicas dentro del gobierno federal. Fue una medida necesaria para acceder a la
informacion de la vida publica del pais y un medio de control por parte de los
ciudadanos al gobierno. La transparencia en el desempefio del gobierno y las entidades
paraestatales es una condicién para una vida democratica. La sociedad mexicana y sus

relaciones con las instituciones publicas estaban marcadas por cierta oscuridad en el

182 \/éase el Sistema de Informacion de la Secretaria de Gobernacion. http://www. gobernacién.gob.mx/
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desemperio politico y en el manejo de recursos. Los ciudadanos no podian averiguar lo
que hacian nuestras instituciones o darle seguimiento a algun programa politico. El
Presidente Fox propuso esta iniciativa y contd con el respaldo de la oposicién en el
Congreso.

El poder Ejecutivo envié al Congreso y en general a la Camara de Diputados muchas
iniciativas de ley para revisar leyes organicas de distintos organismos paraestatales, en
este tipo de reformas tuvo éxito en el Congreso. La ley de Ahorro para el retiro fue una
medida que intenté avanzar hacia la reorganizacion y revision del sistema de pensiones

en nuestro pais. Fue un primer paso dentro de ese tema.

Por otra parte las iniciativas pendientes del Poder Ejecutivo durante la LVIII Legislatura

en la Camara de Diputados versaron sobre lo siguiente proyectos:

e El Proyecto de decreto por el que se reforma el transitorio quinto del diverso por
el que se reforman diversas disposiciones de la Ley del Seguro Social, publicado
en el Diario Oficial de la Federacién el 20 de diciembre de 2001.

e EI Proyecto de decreto que reforma el articulo 115 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos.

e La Ley que establece, reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la

Ley de Coordinacion Fiscal.
e La Ley del Impuesto al Valor Agregado.
e LaLey Federal del Impuesto sobre Automéviles Nuevos.

e La Derogacion de diversos articulos de la Ley sobre Produccion, Certificacion y

Comercio de Semillas®3.

183 \/éase el Sistema de Informacion de la Secretaria de Gobernacion. http://www. gobernacién.gob.mx/
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La Camara de Diputados dej6 pendientes estos temas. Fueron 6 iniciativas de ley
secundaria y una reforma constitucional que se dejaron en la congeladora. Tres de las
iniciativas presentadas que la Camara no dictamind pertenecen al paquete de reformas
denominado: Nueva Hacienda Publica Distributiva, presentada en abril del 2001, éstas
son: Ley del Impuesto al Valor Agregado y la Ley Federal del Impuesto sobre
Automoviles Nuevos y el Proyecto de decreto que reforma el articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. El tema de la reforma fiscal fue

una de las grandes frustraciones del gobierno de Fox.

Del andlisis de las iniciativas enviadas a la Camara de Diputados se desprende que el
Poder Ejecutivo tuvo éxito en sus iniciativas. A través de esta Camara sac6 adelante
leyes secundarias importantes, pero también se le detuvo uno de los pilares de su

agenda de legislativa: la nueva hacienda publica.

En la Camara de Senadores el Poder Ejecutivo presentd 23 iniciativas, a saber: 19
leyes secundarias y 4 reformas constitucionales. Lo que refleja que al Senado envié
menos iniciativas que a la Camara de Diputados. Dentro de las que se aprobaron se

destacan las siguientes:
e El Decreto por el que se adiciona y reforma la Ley General de Salud.

e EIl Decreto por el que se reforman la Ley de Amparo, Reglamentaria de los
articulos 103 y 107 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

y la Ley Organica del Poder Judicial Federal.
e La Reforma constitucional en materia indigena.

e Las Reformas al articulo 21 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, referente a la Corte Penal Internacional
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e El Proyecto de Decreto que reforma la Ley del Instituto Mexicano del Seguro

Socia®®*.

La ley indigena fue una de las ofertas de campafa y el Presidente cumplio al enviarla al
Congreso y luchar por su aprobacién. Mas adelante se describen los costos politicos de

esta reforma constitucional.

En el Senado el Poder Ejecutivo sac6 adelante otra reforma Constitucional concerniente
al articulo 21 en materia de seguridad publica. También logro tres leyes secundarias
mas: la ley del IMSS; la Ley General de Salud; y, la modificacion a la ley Organica de la
PGR. La ley del IMSS y la Ley General de Salud fueron iniciativas muy importantes
para el gobierno de Fox. En el Senado el Presidente Vicente Fox logré dos reformas

constitucionales como camara de origen.

En el caso de las iniciativas pendientes es mas ilustrativo el desempefio del Poder

Ejecutivo. Le dejaron en la congeladora las siguientes:

e Con proyecto de decreto que reforma la fraccion V del apartado B del articulo 20

de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

e Con proyecto de decreto que reforma, adiciona y deroga diversos articulos de la
Ley para la Proteccion de los Derechos de Nifias, Nifios y adolescentes, del
Caddigo Penal Federal de Procedimientos Penales y de la Ley Federal Contra la

Delincuencia organizada, en materia de explotacién sexual infantil

e Decreto por el gue se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la

Ley de la Comision Reguladora de Energia.

e Decreto por el gue se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la

Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica.

e Ley Organica de la Comision Federal de Electricidad.

184 \/éase el Sistema de Informacion de la Secretaria de Gobernacion. http://www. gobernacién.gob.mx/
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e Ley Organica del Centro Nacional de Control de Energia.

e Reforman los articulos 27 y 28 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos®®®.

De las iniciativas que se dejaron pendientes 5 fueron parte de un paquete concerniente
al sector energético que se envié a la Comisién Permanente el 21/08/2002, se turné a la
Camara de Senadores para su desahogo. Pero el Senado lo dej6 pendiente ya que
eran reformas estructurales que implicaban una reforma constitucional a los articulos 27
y 28, asi como una serie de leyes organicas y secundarias en materia de generacion de
energia, y formaba parte de la columna vertebral de la agenda de Fox. En esta materia
fue tal su deseo y empefio por sacar una reforma energética que se arropo de
facultades que no le eran propias y con un reglamento facilito la inversion privada en el
sector energético. Esta situacion se enmendd con una Controversia Constitucional que
entabl6 la Camara de Diputados en la Suprema Corte de Justicia, en la que favorecio al

Congreso. Mas adelante se detalla este proceso®®®.

Las otras dos reformas se congelaron en el Senado. La correspondiente a la proteccion
de los nifios se devolvié a la Camara de origen con observaciones. La modificacion

constitucional al articulo 20 se dej6 para mejor momento en el Senado.

Parte de la agenda parlamentaria de Poder Ejecutivo se despejo en la LVIII Legislatura,
en ella, logré impulsar leyes de trascendencia para el pais, a pesar de no sacar
adelante la base de su oferta de gobierno en gran medida porque se sostuvo desde el
principio en reformas constitucionales que requieren mayorias calificadas en las

camaras y un amplio consenso y una dinamica distinta en el proceso legislativo.

185 \/éase el Sistema de Informacion de la Secretaria de Gobernacion. http://www. gobernacién.gob.mx/
186 \/éase Diario La Jornada del 28 de junio del 2001.
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4.2.2. El Poder Ejecutivo frente a los Partidos Politicos en el Poder

Legislativo

Las caracteristicas del sistema politico mexicano habian facilitado la creacion de ley
con la supremacia del Poder Ejecutivo, motivo por el cual en el Congreso la
participacion de la disidencia y de la oposicidn no tenia peso en las decisiones politicas.
Con el fin del presidencialismo surgié un sistema de partidos basado en tres fuerzas
politicas nacionales. Estos aumentaron gradualmente su expresion en la vida politica,
revitalizando al Congreso en sus facultades constitucionales y politicas como actor

central del proceso democratico.

Los partidos politicos en el Poder Legislativo tienen un peso mayor que hace una
década. Participan presidiendo comisiones importantes, presentan muchas iniciativas
de ley, modifican las leyes en las comisiones, (incluso las del Presidente) y han llevado

al Poder Legislativo a ser un verdadero contrapeso al Poder Ejecutivo.

En el cuadro 6 se analiza y compara el actuar de los principales partidos politicos en el

Congreso frente al Poder Ejecutivo en la creacion de ley.

Cuadro 6
EL PODER EJECUTIVO FRENTE A LOS PARTIDOS POLITICOS EN LA CREACION DE LEY EN LA LVIII
LEGISLATURA

Origen Presentadas Pendientes Dictaminadas Aprobadas Desechadas
PRI 426 280 146 95 51
PAN 319 211 108 72 36
PRD 336 237 99 58 41

Poder

Ejeoutivo 86 13 73 71 2

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la base de datos del Proyecto: Disciplina partidista y
representacion parlamentaria: el caso México, coordinado por la Dra. Luisa Béjar Algazi, FCPyS-
UNAM, 2004.
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El PRI como principal fuerza politica en la LVIII Legislatura present6 426 iniciativas, un
namero muy considerable, le dictaminaron 146, le aprobaron 95, le dejaron pendientes

280 iniciativas y le desecharon 51 iniciativas.

Antes de esta legislatura el PRI habia sido beneficiado por la rotacién de cargos en el
sistema politico mexicano lo que le dio mucha experiencia de gobierno a sus cuadros,
Al perder la Presidencia de la Republica se enfrenté a una situacion diferente: de ser
partido en el gobierno se convirti6 en partido de oposicion. En este contexto su
dinamica interna no era de la mas sana, se encontraba en un proceso de refundacion
en la busqueda de un equilibrio entre sus distintos actores. Al dejar de sentir la
dependencia de la institucion presidencial se desato la lucha de las corrientes internas
por el dominio del partido®®’. No obstante, las bancadas del PRI en el Congreso fueron
una fuerza politica importante, una oposicién parlamentaria que sacé adelante una
buena parte de su agenda legislativa. También, cabe advertir que pese a su fuerza y
experiencia de sus cuadros politicos, su porcentaje de éxito es reducido comparado con

el Poder Ejecutivo.

El PRD por su parte presentd 336 iniciativas, le dictaminaron 99, le aprobaron 58, le
dejaron pendientes 237 y le desecharon 41. Este organismo también pasaba por una
dificil situacién en su interior. EI PRD venia del liderazgo de Cardenas como factor de
unién y cohesién al interior del partido. Este grupo fue la coalicibon dominante por tres
elecciones presidenciales, pero después de la derrota de julio del 2000 y los problemas
para renovar a su dirigencia nacional en 1999, se debilité la fraccion cardenista, por lo
que el partido se encontraba en un proceso de renovacion de su coalicion dominante
durante la LVIII Legislatura®. En relacién con las iniciativas del Poder Ejecutivo el PRD
presentd proyectos de ley de acuerdo a su fuerza en el Congreso, pero con éxito

reducido.

187 1deas retomadas de Reveles, Francisco, en “PRI crisis y refundacion” y “La estructura de un partido corporativo

en transformacion”, en Reveles, Francisco, (coordinador), Partido Revolucionario Institucional: Crisis y
Refundacion, México, Gernika, 2003, pp. 9-78.

188 1deas retomadas de Reveles, Francisco, en: “Fundacion e institucionalizacion del PRD: liderazgos, fracciones y
confrontaciones”, en: Reveles, Francisco, (coordinador), Partido de la Revolucion Democratica. Los problemas de la
institucionalizacion, México, Gernika, 2004, pp. 11-72.
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El partido en el gobierno, el PAN presentd 319 iniciativas, le dictaminaron 108, le

aprobaron 72, le dejaron pendientes 211 y le desecharon 36. El partido del Presidente

también tuvo una tasa baja de éxito en su agenda parlamentaria. Considerando que el

Poder Ejecutivo presentd 86 iniciativas, le aprobaron 71, le dejaron pendientes 13 y le

desecharon 2, se puede advertir que el Presidente no envia muchas iniciativas al

Congreso, sin olvidar que las puede presentar por medio de su partido.

Los datos anteriores demuestran que el Poder Ejecutivo predomina sobre los

partidos politicos en la creacion de ley. Es decir, presenta pocas iniciativas pero sus

indices de aprobacion son muy altos. Casi todo lo que envia se le aprueba con

prontitud. En cambio, los partidos politicos presentan muchas iniciativas pero de igual

forma se les desechan y congelan, provocando que sus niveles de éxito en la creacion

de ley sean muy inferiores (Ver gréafica 5)

Gréfica s

Legislatura*

El Poder Ejecutivo frente a los Partidos Politicos en la creacion de ley, en la LVIII
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*Los porcentajes corresponden al tratamiento de las iniciativas presentadas por cada

actor politico.
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El Poder Ejecutivo mantuvo un 83% de éxito en el congreso, s6lo un 2% de sus
iniciativas se le desecharon y le mantuvieron pendientes un 15% de su agenda. El
predominio lo sigue teniendo el Poder Ejecutivo en el proceso legislativo. La principal
fuerza en el congreso que es el PRI solo tiene un 22% de éxito en su trabajo

parlamentario, el PRD un 17% de aprobacion y el partido del Presidente un 23%.

En la Camara de diputados se encuentra la representacién nacional. En este espacio, el
Poder Ejecutivo también tiene los mas altos indices de aprobacion comparada con las
demas fuerzas politicas al interior del recinto. Vicente Fox presentd 63 iniciativas, le
dictaminaron 57, le aprobaron 55, le dejaron pendientes 6 y le desecharon solo 2. El
PRI present6 255 proyectos, le dictaminaron 85, sélo le fueron aprobadas 54, le dejaron
pendientes 170 y le desecharon 31. El PRD present6 274 iniciativas, le dictaminaron 79,
le dejaron pendientes 195, le aprobaron 50 y le desecharon 29. No se debe de olvidar al
partido del Presidente que presentd 245 iniciativas, le dictaminaron 81, le dejaron
pendientes 164, le aprobaron 56 y le desecharon 25. Lo que confirma que el Poder
Ejecutivo en el proceso legislativo predomind sobre las demés fuerzas politicas. (Ver
Cuadro 6)

Cuadro 6
EL PODER EJECUTIVO FRENTE A LOS PARTIDOS POLITICOS EN LA CREACION DE LEY EN LA CAMARA DE
DIPUTADOS
Origen Presentadas Pendientes Dictaminadas Aprobadas Desechadas
PRI 255 170 85 54 31
PAN 245 164 81 56 25
PRD 274 195 79 50 29
Poder Ejecutivo 63 6 57 55 2

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la base de datos del Proyecto: Disciplina partidista y
representacién parlamentaria: el caso México, coordinado por la Dra. Luisa Béjar Algazi, FCPyS-UNAM,
2004.
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Gréfica 6
El Poder Ejecutivo frente a los Partidos Politicos en la creacion de ley.
Céamara de Diputados LVIII Legislatura*

100%1"

80%1"

Pendientes Aprobadas Desechadas
B PRI 67% 21% 12%
HEPAN 67% 23% 10%
OPRD 71% 18% 11%
EPoder Ejecutivo 10% 87% 3%

*Los porcentajes corresponden al tratamiento de las iniciativas presentadas por
cada actor politico.

En la grafica 6 se demuestra que los porcentajes de aprobacion y éxito del Poder
Ejecutivo son altos. En la Camara de Diputados tuvo un indice de aprobacion del 87%.
Le dejaron pendientes solo el 10% y le reprobaron sélo un 3%. Esta fue la Camara que
el Poder Ejecutivo eligio para enviar la mayor parte de sus iniciativas. Fue un verdadero
legislador. Mientras el PRI su tasa de éxito es del 21%, tiene pendiente un 67% y le
desecharon un 12%. El PRD tiene un éxito del 18%, tiene pendiente un 71% de su
agenda y le desechan el 11%. ElI PAN es el partido politico con la tasa del éxito mas
grande de la Camara de Diputados con un 23%, tiene pendiente un 67% y le desechan
un 10%. Los partidos politicos en el Congreso no lograron despejar la mayor parte de

su agenda en la Camara de Diputados.

En el Senado se encuentra la representacion de los estados. En esta Camara el
proceso legislativo debe actuar con prudencia y calma en la toma de decisiones, ya que
evita legislar al calor de las pasiones coyunturales. El Poder Ejecutivo envié menos
iniciativas a la Camara de Senadores que a la de Diputados, sin dejar de ser un

legislador activo. El Poder Ejecutivo envié a la Camara de Senadores 23 iniciativas, le
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dictaminaron 16, le aprobaron 16 y se dejaron 7 pendientes. EI PRI present6 171
iniciativas, le dictaminaron 61, le aprobaron 41 y le congelaron 110. EI PRD present6 62
proyectos de ley, le dictaminaron 20 y le aprobaron 8 y le dejaron pendientes 42.
(Cuadro 7)

Cuadro 7
EL PODER EJECUTIVO FRENTE A LOS PARTIDOS POLITICOS EN LA CREACION DE LEY EN LA CAMARA DE
SENADORES

Origen Presentadas Pendientes Dictaminadas Aprobadas Desechadas
PRI 171 110 61 41 20
PAN 74 47 27 16 11
PRD 62 42 20 8 12
Poder 23 7 16 16 0

Ejecutivo

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la base de datos del Proyecto: Disciplina partidista y
representacién parlamentaria: el caso México, coordinado por la Dra. Luisa Béjar Algazi, México, FCPyS-
UNAM, 2004.

En la distribucion porcentual el Presidente obtuvo un 70% de éxito legislativo, mientras
el PRI sélo el 24%, el PAN un 22% y el PRD un 13%. El porcentaje de iniciativas
pendientes también es muy nitido. El Presidente tiene un 30%, el PRI un 64%, el PAN
un 64% y el PRD un 68%. En los porcentajes de iniciativas desechadas el Poder
Ejecutivo cuenta con un 0% de iniciativas, el PRI tiene un 12%, el PAN un 15% vy el
PRD un 19%. En el Senado bajan los indices de aprobacion del Presidente en
comparacion con la Camara de Diputados, de un 87% desciende a un 70%. Esto se
explica porque envido menos iniciativas a la Camara de Senadores, pero la principal
razon de la caida radica en que en este recinto se turnaron las reformas
constitucionales en materia energética que fueron congeladas. El Poder Ejecutivo tiene

éxito en leyes secundarias pero no en materia de reformas estructurales. (Ver grafica 7)
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Grafica7
El Poder Ejecutivo frente a los Partidos Politicos en la creacion de ley.
Cémara de Senadores LVIII Legislatura*

Pendientes Aprobadas Desechadas
B PRI 64% 24% 12%
HEPAN 64% 22% 15%
OPRD 68% 13% 19%
EPoder Ejecutivo 30% 70% 0%

* Los porcentajes corresponden al tratamiento de las iniciativas presentadas por cada
actor politico.

El contraste del Poder Ejecutivo frente a los partidos politicos en el Poder Legislativo
me sugiere varias ideas importantes. Los partidos politicos tienen una plataforma
politica sostenida en principios ideoldgicos, por lo mismo al ingresar al gobierno
intentan plasmar su agenda en politicas publicas. En el Congreso los partidos intentan
generar leyes de acuerdo a sus principios y a la plataforma ideolégica de su partido. El
problema es que los partidos politicos no han logrado sacar adelante sus agendas
legislativas. Los partidos politicos tienen un gran peso en la toma de decisiones y en la
creacion de ley. Presentan muchas iniciativas, pero su éxito sigue siendo muy reducido.
No logran generar los consensos ni los acuerdos al interior del Congreso que les
permitan ser los grandes legisladores. Su papel dentro del Poder Legislativo es otro que

va en el sentido del control mas que el de la legislacion.

El Presidente en el proceso de creacion de ley predomina porque el Poder Ejecutivo al
ser la cabeza de gobierno y de la Administracién Pablica conoce mejor las necesidades
del pais en cuanto a generacion de ley. La democracia implica que las decisiones
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politicas y la creacion de ley pase por varios procesos de participacion y suma de

intereses y es el Poder Ejecutivo quien lo logra por encima de los partidos politicos.

4.2.3 El Poder Ejecutivo y el tratamiento de las iniciativas en las
Comisiones presididas por los partidos politicos de oposicion en la Camara de

Diputados.

La tarea parlamentaria es una mecdanica seria y técnica que requiere de varias etapas.
Los diputados y senadores son asignados a grupos de trabajo pequefios y
especializados llamados comisiones. En estos espacios es donde laboran los
legisladores. El Congreso opera bajo un sistema de comisiones ordinarias y de caracter
transitorio. Las primeras son permanentes y trabajan toda la legislatura; las segundas
tienen propdsitos especificos tales como de investigacion y de funciones jurisdiccionales.
Las comisiones revisan las iniciativas que les turnan, debaten y pueden consultar a
especialistas en la materia o en su caso llamar al secretario del Estado para que
comparezca. Pueden modificar el contenido de la iniciativa y redactar el dictamen que se
presenta al pleno para la discusion y votacion. Bajo este procedimiento los partidos
politicos, tienen la necesidad de negociar y discutir el sentido del dictamen para que
cuando llegue al pleno tenga el consenso de los partidos en la votacién. En la LVIII

Legislatura fueron 27 comisiones en la Camara de Diputados y 29 en el Senado®.

Los partidos politicos han tenido mayor participacion en el Congreso a partir de 1988, lo
que ha generado que el funcionamiento al interior de las cAmaras se modifique para
permitir la pluralidad de las distintas fuerzas politicas. En el capitulo anterior se describid
los cambios en la Ley Organica del Congreso y en el reglamento interior. Toda vez que el
Congreso labora en comisiones, los legisladores y los partidos desean pertenecer a las
mas importantes y presidirlas. Durante el tiempo que el PRI tuvo la mayoria, la oposicién
se manifestaba en el pleno, a la hora de votar las iniciativas mas que en las comisiones

en las cuales tenian poca voz. Conforme el PRI perdié la mayoria en el Congreso se

189 Fix Zamudio, Héctor, Valencia Carmona, Salvador Derecho Constitucional Mexicano y Comparado, México,
Porrua, 4 Edicidn, 2005, pp. 690-697.
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comenzO a repartir las presidencias de las comisiones de manera proporcional a la

fuerza de los partidos.

La nueva dindmica permitid que los partidos politicos de oposicion presidieran muchas
comisiones importantes e influyeran en el quehacer parlamentario, a través de la
discusion en estos drganos asi como en el pleno. El interés en presidir las comisiones de
los partidos politicos reside en manejar la agenda interna, para que un asunto se discuta
el Presidente de la comisidn tiene que darle el visto bueno. El partido y el parlamentario
que obtienen la direccion de una comision tienen muchas posibilidades de influir para

lograr sacar adelante agendas parlamentarias®®.

La Ley Orgéanica del Congreso de 1999 establecié como principal érgano del Senado y
de la Camara de Diputados a la Junta de Coordinacion Politica. Este 6rgano segun los
articulos 33 y 80 de la Ley Orgéanica del Congreso son “expresion de la pluralidad de
cada Camara” en ellas “se impulsan” entendimientos y convergencias politicas con las
instancias y 6rganos que resulten necesarios a fin de alcanzar acuerdos”***. La Junta de
Coordinacion Politica se integra por los Coordinadores de cada grupo parlamentario, en
el Senado se agregan dos senadores mas por el grupo parlamentario mayoritario y uno
por el grupo de la primera minoria. Dentro de sus funciones se encuentra proponer al
Pleno la integracién de las Comisiones, y la conformacion de sus respectivas mesas

directivas.

En las comisiones se decide si las iniciativas de ley presentadas por los distintos actores
se congelan, se modifican o se les da un tratamiento rapido para que la ley salga pronto.
En el siguiente apartado se revisa cOmo se trataron las iniciativas de ley en las
comisiones presididas por el PRI, por el PRD y por el PAN dentro de la Camara de
Diputados. Primero se estudia las comisiones presididas por el PRI por ser la principal

fuerza politica dentro de la Camara.

190 \/éase a Nacif, Benito, “El sistema de comisiones permanente en la Camara de Diputados” en: Pérez, German y
Martinez, Antonia La Camara de Diputados en México, México, FLACSO-Camara de Diputados LVIII Legislatura-
Porrua, 2000, pp. 33-59 y a Béjar Algazi, Luisa, Los partidos en el Congreso de la Unidn. La Representacion
parlamentaria después de la alternancia, México, UNAM - Gernika, 2006, p 224.

19 Citado en Fix Zamudio, Héctor, Valencia Carmona, Salvador Op. cit., nota 189, p. 693.
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El PRI como fuerza politica mayoritaria en el Congreso tuvo la oportunidad de encabezar
un numero importante de comisiones. A éstas se le turnaron 45 iniciativas que provenian
del Presidente, las cuales fueron tratadas con prioridad y rapidez. Se le dictaminaron 39
proyectos los cuales todos se aprobaron y 6 se dejaron pendientes. De las 39 iniciativas
dictaminadas todas se aprobaron, 17 con articulo reservado y 22 pasaron como provenia
el dictamen. Este es un indicador del trabajo que se hizo en la comision, ya que 22
iniciativas fueron aprobadas en el pleno sin modificacion. El dictamen llevaba consigo el
respaldo y el consenso de los partidos politicos sobre todo del PRI que apoyo el trabajo

de sus legisladores en las comisiones. (Ver cuadro 8)

Cuadro 8
TRATAMIENTO DE LAS INICIATIVAS EN LAS COMISIONES PRESIDIDAS POR EL PRI
Dictaminadas Aprobadas* Con Art. Reservados**
Origen En Total iniciativas
Si No sentido Si No Si No
negativo

Poder Ejecutivo 39 6 0 39 0 17 22 45

PAN 74 156 1 68 6 30 38 231

PRI 70 201 1 65 5 25 40 272

PRD 61 209 3 57 4 24 33 273

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la base de datos del Proyecto: Disciplina partidista y
representacion parlamentaria, coordinado por la Dra. Luisa Béjar Algazi, FCPyS-UNAM, 2004.

*Las iniciativas consideradas en el rubro aprobadas son las previamente dictaminadas.

** | as iniciativas consideradas en el rubro Con Art. reservado son Unicamente aquellas

aprobadas.

***|_as iniciativas enviadas a comisiones conjuntas fueron consideradas separadas para

cada comision.

Las iniciativas que provenian del PAN y que le turnaron a las comisiones presididas por
el PRI fueron 231. De éstas soélo se dictaminaron 74, se aprobaron 68 y se congelaron
156 proyectos. Las iniciativas del PRD que le presentaron a las comisiones del PRI
fueron 273. Solo le dictaminaron 61, se aprobaron 57 y le dejaron pendientes 209. Los
proyectos de origen priista fueron 272, de éstos el mismo partido sélo se dictamino 70,

de las cuales se aprobaron 65 y se dejaron pendientes 201 proyectos. (Ver grafica 8)
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Grafica 8
TRATAMIENTO DE LAS INICIATIVAS EN LAS COMISIONES PRESIDIDAS POR EL
PRI
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OPRD 22% 93% 42%
@ Poder Ejecutivo 87% 100% 44%

En este esquema la oposicidn tiene una tasa alta de éxito. ElI PRI tiene un 93%, el PAN
un 92% y el PRD un 93%. Pero el Ejecutivo en las comisiones presididas por el PRI
tiene un 100% de éxito. En las dictaminadas el PRI tiene un 26%, el PAN 32% y el PRD
un 22% y el Ejecutivo tiene un 87 %. En este punto también predomina el Presidente.
En las iniciativas de ley que se aprueban con articulos reservados los porcentajes son
muy parecidos: el PRI tiene un 38 % el PAN un 44%, el PRD un 42% y el Poder
Ejecutivo un 44%. Lo que demuestra que el trabajo en las comisiones presididas por el
PRI no todas las iniciativas dictaminadas cuentan con el apoyo y con el suficiente
consenso de los partidos. El origen de las iniciativas es un factor determinante en las
comisiones. Los proyectos del Poder Ejecutivo fueron tratados con mucha agilidad y
prontitud en comparacion con los partidos politicos. En este sentido los indicadores
anteriores sirven para acercarnos al nivel de participacion de los partidos politicos en la
Cémara de Diputados con el Presidente, al mismo tiempo que permite entender que la
oposicion partidista en México apoyd al Presidente en sus proyectos parlamentarios.

Las lineas anteriores matizan la afirmaciéon de Juan Linz, quien dice que en los
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sistemas presidenciales la oposicidbn parlamentaria al no contar con estimulos
institucionales prefiere no apoyar al Presidente con su agenda parlamentaria’®. Para
este caso la principal fuerza politica en el Congreso, el PRI, no nego6 el apoyo al
Presidente en el trabajo en comisiones ya que respaldd los proyectos del Ejecutivo y
colaboré a despejar la agenda del gobierno. Prueba de ello es el trato distinto que se le

dio a las iniciativas provenientes de las demas fuerzas politicas.

El PRD en la LVIII Legislatura conté con 54 escafios en la Camara de Diputados y de

acuerdo a su fuerza presidié un nUmero importante de comisiones.

El PRD presidio pocas comisiones pero en las que estuvo encabezando coopero con el
Poder Ejecutivo. Les turnaron 6 iniciativas provenientes del Presidente, dictaminaron 4,
de las cuales se aprobaron 3 con articulo reservado y 1 tal como venia el dictamen de
comision. Esto indica que la comision no tenia el respaldo de los partidos politicos para
el dictamen. Aunque a las demas fuerzas politicas las tratd de manera similar. Las
iniciativas que provenian del PRI fueron 10, de las cuales sélo dictamino 1, (misma que
fue aprobada con articulo reservado), dejé pendientes 7, y reprobd 2. Los proyectos de
origen panista fueron 9, de los cuales sélo dictamind 1, la cual no se aprobo en el pleno,
y dejo pendientes 8. Las mismas iniciativas del PRD fueron 18, sélo se dictaminaron 3,
se aprobaron tres, dos con articulo reservado y una tal como venia el dictamen, dos se
rechazaron y 15 se dejaron en la congeladora. El PRD se ha caracterizado por ser una
oposicion parlamentaria que no coopera con el gobierno, ni que su principal virtud sea
el trabajo parlamentario. En las comisiones que presidid dio muestra de ello. (Ver

cuadro 9)

192 \/éase el primer capitulo, p, 20.

117



EL PODER EJECUTIVO Y SU RELACION CON EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO. EL CASO DE LA LVIII LEGISLATURA

Cuadro 9

TRATAMIENTO DE LAS INICIATIVAS EN LAS COMISIONES PRESIDIDAS POR EL PRD

Dictaminadas ‘ Aprobadas* ‘ Con Art. Reservados** ‘
Origen ) En sentido ) ) Total iniciativas
Si No negativo Si No Si No
Poder
Ejecutivo 4 2 0 4 0 3 1 6
PAN ‘ 1 ‘ 8 ‘ 1 ‘ 0 | 1 ‘ 0 ‘ 0 ‘ 9
PRI ‘ 1 ‘ 7 ‘ 2 ‘ 1 | 0 ‘ 1 ‘ 0 ‘ 10
1 18

PRD ‘ 3 ‘ 15‘ 2 ‘ 3 | 0 ‘

Fuente: Elaboracion propia con informaciéon de la base de datos del Proyecto: Disciplina partidista y

representacion parlamentaria, coordinado por la Dra. Luisa Béjar Algazi, FCPyS-UNAM, 2004.

*Las iniciativas consideradas en el rubro aprobadas son las previamente dictaminadas.
** | as iniciativas consideradas en el rubro Con Art. reservado son Unicamente aquellas aprobadas.
***|_as iniciativas enviadas a comisiones conjuntas fueron consideradas separadas para cada comision.

Gréfica 9

TRATAMIENTO D
100%-

90%+"

Dictaminadas Aprobadas Con Art. Reservados
B PRI 6% 100% 100%
B PAN 11% 0% 0%
OPRD 17% 100% 33%

@ Poder Ejecutivo 67% 100%

75%

La gréfica 9 indica que en las comisiones presididas

por el PRD, al Ejecutivo le

dictaminaron un 67% de sus proyectos y le aprobaron un 100%. Al PRI le dictaminaron

un 6 % de sus iniciativas y tiene un porcentaje del 100% en aprobaciéon. Al PAN en las
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comisiones del PRD no le fue muy bien, ya que le dictaminaron el 11% de sus
proyectos y no tuvo porcentaje en la aprobacion. En el caso de los articulos
reservados, las iniciativas provenientes del PRI se aprobaron todas con articulos
reservados, mientras las del PRD el 33% del total, y en el caso del Poder Ejecutivo el

75% de la legislacion se modificé el dictamen en el pleno.

La situacion fue diferente en el caso de las Comisiones presididas por el PAN. El
partido del Presidente respaldd la agenda parlamentaria del Ejecutivo. Pese a los
conflictos al inicio del sexenio el Poder Ejecutivo y su partido fueron gobierno. En las

comisiones que el partido presidio se dio el siguiente trato a los proyectos de ley.

Las iniciativas que le turnaron a las comisiones presididas por el PAN que provenian del
Poder Ejecutivo fueron un total de 12. Las doce fueron dictaminadas y aprobadas en el
pleno, 5 con articulo reservado y siete tal como venia el dictamen. El dato demuestra
que el PAN apoyoé en sus proyectos al Presidente. Los proyectos del PAN, que a los
miembros del mismo partido les toco dictaminar fueron un total de 77 iniciativas. De
éstos solo se dictaminaron 26, se aprobaron 21 y se dejaron pendientes 50. Los
proyectos del PRI que se les turnaron a las comisiones presididas por el PAN fueron 86.
De éstos se dictaminaron 17 y se aprobaron 13. Cinco con articulo reservado y 8 sin
articulo reservado. Se quedaron pendientes 63 proyectos de ley. Los proyectos que
provenian del PRD y se les turnaron a las comisiones presidas por el PAN fueron un
total de 72. Se dictaminaron 16 y sélo se aprobaron 14, nueve con articulo reservado y
5 sin articulo reservado. Al PRD le quedaron pendientes 52 proyectos por dictaminar. A
continuacion se presenta una grafica para apreciar mejor los indices de aprobacion.
(Ver cuadro 10)
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Cuadro 10
TRATAMIENTO DE LAS INICIATIVAS EN LAS COMISIONES PRESIDIDAS POR EL PAN
| Dictaminadas | Aprobadas* | Con Art. Reservados** |
Ori :
raen | Si ‘ No ‘ E:ezeart]it\llgo ‘ Si ‘ No ‘ Si | No ‘ Total
Poder Ejecutivo | 12 | 0 | 0 12| o | s | 7 | 12 |
PAN | 26 | 50 | 1 a1 | 5 | R u |7
PRI 17 | 83 | 6 13| 4| 5 | 8 . 8 |
PRD . 16 | 52 | 4 1| o2 | 9 | 5 | 72 |

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la base de datos del Proyecto: Disciplina partidista y
representacién parlamentaria, coordinado por la Dra. Luisa Béjar Algazi, FCPyS-UNAM, 2004.

*Las iniciativas consideradas en el rubro aprobadas son las previamente dictaminadas.
** |_as iniciativas consideradas en el rubro Con Art. reservado son Unicamente aquellas aprobadas.
***_as iniciativas enviadas a comisiones conjuntas fueron consideradas separadas para cada comision.

TRATAMIENTO DE LAS INICIATIVAS?IIII(I:_?A;OCOMISIONES PRESIDIDAS POR EL
PAN
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Dictaminadas Aprobadas Con Art. Reservados
B PRI 20% 76% 38%
B PAN 34% 81% 52%
OPRD 22% 88% 64%
B Poder Ejecutivo 100% 100% 42%

El Poder Ejecutivo en las comisiones que su partido presidid, le dictaminaron el 100%, le
aprobaron el 100% y el 42% con articulo reservado. Mientras a los partidos de oposicion
no les fue muye bien. Al PRI se le dictamino el 20%, se le aprobd el 76% y el 38% salio

adelante con articulo reservado. El PAN se dictaminé el 34% de sus iniciativas, de las
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cuales se aprobaron el 81%, y el 52% de lo aprobado fue con articulo reservado. EI PRD
en las comisione presididas por el PAN se le dictamind el 22 % de sus proyectos, se
aprobo el 88%. De su éxito parlamentario el 42% sali6 adelante con articulo reservado.
El PAN apoyo los proyectos parlamentarios del Presidente en las comisiones en donde

tenia la presidencia. (Ver grafica 10)

Los datos demuestran que el origen de las iniciativas es un factor determinante en las
comisiones. Los proyectos del Poder Ejecutivo fueron tratados con mucha agilidad y
prontitud en comparacién con los partidos politicos. La principal fuerza politica en el
Congreso (PRI) al encontrarse en la oposicion, no negé el apoyo al Presidente en el
trabajo en comisiones, antes bien respaldd los proyectos del Ejecutivo y colaboré a
despejar la agenda del gobierno. Prueba de ello es el trato distinto que se le dio a las
iniciativas provenientes de las demas fuerzas politicas. El PRD despejé los proyectos del
Presidente pero sus dictamenes fueron modificados en el pleno, lo que implica que no
contaban con todo el consenso en el trabajo en comisién. En realidad, los partidos
politicos en el Congreso solventaron en lo posible los proyectos del Presidente,
manteniendo una amplia participacion institucional, a partir de sus parlamentarios en el
Congreso, que responden a su coordinador y éste a la linea del CEN de su partido™®®.
Es claro que los legisladores para apoyar las iniciativas del Presidente contaban con el
respaldo de su partido. Los proyectos de ley que no vieron la luz obedecen a otros
factores que se trataran mas adelante. Este apartado corrobora que el Poder Ejecutivo

predomina en el proceso legislativo sobre los partidos politicos.

Las lineas anteriores también sirven para acercarnos al nivel de participacion de los
partidos politicos en la Camara de Diputados con el Presidente. En esta relacion es
posible que se modifiquen los proyectos, pero aun asi le dieron mucha importancia a la

agenda del Poder Ejecutivo.

193 |_os partidos politicos en el Congreso responden a la linea del partido, pero tiene sus matices como por ejemplo:
La forma para la designacion del coordinador, el vinculo con el partido, y el papel asignado a los representantes en la
toma de decisiones. Véase a Béjar, Algazi, Luisa, “Representacion y disciplina en los grupos parlamentarios: el caso
mexicano”, en: Estudios Politicos, México, FCPyS-UNAM, Septiembre-Diciembre del 2004, Ndm 3, Octava Epoca,
pp. 153-194.
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4.3. El gobierno frente a la oposicion parlamentaria en el proceso

legislativo.

Las reformas politicas en México generaron la participacion de distintos partidos politicos
en los gobiernos locales y en el Congreso de la Unidn. La influencia de la oposicidon
parlamentaria en las decisiones politicas ha variado mucho. Durante el presidencialismo,
su actuar se encontraba mermado para lograr un peso significativo en la creacion de ley.
En los gobiernos sin mayoria a partir de 1997 su nivel de participaciébn cambié. El
régimen politico se redefinié con dos nuevos actores politicos: El Presidente y su partido,
frente a la oposicion parlamentaria. Este esquema permite entender los limites y las
posibilidades del Presidente y su partido en el Poder Legislativo frente a fuerzas politicas

con similar fuerza para determinar la agenda legislativa.

En el presente trabajo se entiende el concepto de oposicion parlamentaria como aquel
partido o partidos que tienen “influencia cuando son capaz de alterar las decisiones del

Ejecutivo y desafiar al partido gobernante*.

La oposicidbn en el régimen politico
aparece como un limite al ejercicio gubernamental, y su influencia se deja sentir en su
participacion en los proyectos del Presidente en materia de ley o decreto, pero sobre
todo en materia de control constitucional y politico que le ejercen al gobierno. El
Presidente Vicente Fox y su partido son los primeros en lidiar con una oposicion fuerte en

las dos camaras, esta dindmica determin6 en gran medida nuestra vida democratica.

En el apartado anterior se vio como los partidos ayudaron a despejar la agenda del
Presidente, a continuacion se revisa como fue el actuar en conjunto del PRI y del PRD

frente al Presidente y el PAN en el proceso legislativo®®.

194 Concepto retomado del trabajo de Jiménez Badillo, Margarita, La oposicién parlamentaria en México. Su
rendimiento en gobiernos de mayoria dividida. México, Camara de Diputados LIX Legislatura-Miguel Angel
Porrua, 2006, p. 22.

195 En este apartado cuando nos referimos a oposicion parlamentaria hacemos referencia al PRI y al PRD juntos.
Dejamos de lado a los partidos minoritarios por considerar que su nivel de influencia es minimo en el ejercicio
legislativo y en la construccion de coaliciones.
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Se considera la union entre Presidente y partido porque en un sistema presidencial la
disciplina y el apoyo del partido del Presidente es vital para sacar adelante al gobierno.
En México, las bancadas parlamentarias son disciplinadas y en este caso el PAN lo fue.
El brazo politico del Poder Ejecutivo en el Congreso es su partido, juntos fueron
gobierno y lucharon por sacar adelante una agenda parlamentaria que diera paso a

politicas publicas.

El Partido Accién Nacional venia de una dindmica dual que le habia permitido sobrevivir
en el sistema politico mexicano. Su supervivencia dentro del sistema politico la explica
Soledad Loaeza por dos factores: ser oposicion leal y un partido de protesta. La primera
se refiere a que el partido opté por permanecer siempre dentro de los cauces legales
gue establecid la Constitucion, es decir en el camino electoral. La segunda fue porque
recibié los votos de la insatisfaccién y el descontento de la gente mas alla de su
doctrina, debido a su imagen de oposicién independiente'®®. Se debe de agregar que
desde los afios ochenta hasta el afio 2000 el partido habia estado inmerso en una lucha
por su institucionalizacién con el fin de conquistar el poder impulsado por los nuevos
militantes que arribaron al partido en 1983. Estos son los origenes del partido en el
poder a partir del 2000

Francisco Reveles dice, en torno al PAN y su Presidente: “Vicente Fox personifica a esa
fraccibn de pragmaticos radicales de extraccidbn empresarial, contrarios al PRI, al
estatismo, al corporativismo y reacios a la alianza con el gobierno y opuestos la via
gradualista para el cambio politico por la cual habia adoptado la fraccion dominante
desde julio de 1988"%,

1% \/éase Loaza, Soledad, El Partido Accién Nacional: la larga marcha, 1939-1994. Oposicién leal y partido de
protesta, México, FCE, pp. 23-32.

97 Reveles, Francisco, “Las Sefiales de institucionalizacion del Partido Accién Nacional”, en Reveles, Francisco
(coordinador) Partido Accion Nacional: Los signos de la Institucionalizacion, México, UNAM, Gernika, 2003, pp.
13.66.

1% Reveles, Francisco, “Luchas y acuerdos el PAN: Las fracciones y la coalicién dominante”, en Reveles, Francisco
(coordinador) Partido Accion Nacional: Los signos de la Institucionalizacion, México, UNAM, Gernika, 2003, p
150.
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Indudablemente, el partido y el Presidente iban a ser gobierno, pero después de un
proceso de aprendizaje y de constante desgaste. La misma tradicion del PAN de ser
partido en la oposicion provocé cierto desconcierto al inicio del sexenio de Vicente Fox.
El Presidente del partido, Bravo Mena destac6 que su relacién con el Presidente Fox
seria a través de un “vinculo democratico”, cuyo intento era alejarse del tipo de relacion
establecida entre el PRI y el Presidente. También se debe agregar que el Presidente
Fox en la relacién con su partido se distancioé con la tenue presencia de panistas en el
gabinete presidencial y los posteriores conflictos con el grupo parlamentario del PAN.
El partido reconocid el lugar que le dio el Presidente y los lideres parlamentarios se
asumieron como verdaderos dirigentes del partido: Felipe Calderon y Diego Fernandez
de Cevallos. El desconcierto al inicio del sexenio fue grande, Vicente Fox y su partido
no sabian la forma de relacionarse, pero ambos reconocian que su cooperaciéon era

vital para su vida politica. En este contexto, Calderon referia:

Cambid el rol del PAN, somos un partido en el gobierno, no de gobierno. Sin
embargo, no podemos convertirnos en el principal adversario del Ejecutivo. El
Partido debe apoyar a Vicente Fox para que saque adelante sus proyectos, que
son nuestros programas, para resolver los problemas de los mexicanos, que son

nuestras consignas
Y continda:

El Presidente Fox tenga el apoyo del Partido, y efectivamente lo tiene. Hay una
clara conviccion de que el éxito del proyecto del PAN como gobierno pasa por el
apoyo de éste al Presidente, y al mismo tiempo transita por una nueva relacion del
Presidente con su partido, que no debe ser de imposicién, que no debe de dar por
supuestos que todo se va apoyar, y que al mismo tiempo debe de tener un cierto

esquema de participacion®®®.

El partido tenia sus dudas en torno a la relacion con el Presidente, pero reconocia que

el Poder Ejecutivo pertenece a ese partido y que debian de trabajar en conjunto. Varios

1% Citado en Reveles, Francisco, La agenda del PAN en el Congreso de la Unién hacia el 2006, en proceso de
publicacion
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fueron los motivos que al inicio de sexenio distanciaron al Presidente de su partido: la
escasa presencia de panistas en el gabinete, la ley indigena y la mala operacién politica
en el Congreso. Fue tal el alejamiento, que en la Asamblea Nacional del 25 de marzo
de 2001, toda la asamblea pronuncié el nombre del lider panista en Senado, como un

desaire al Presidente?®®,

Esta relacion con el paso del tiempo se unid y dejé atras sus conflictos. Vicente Fox y
su partido fueron gobierno pese a todos sus problemas. EI PAN apoy6 la agenda

parlamentaria del Ejecutivo y el Presidente respaldé a su partido®®*.

En el siguiente cuadro se compara el trabajo legislativo de la oposicion contra el gobierno

de Vicente Fox en el proceso legislativo.

Cuadro 11
GOBIERNO Y OPOSICION EN LA CREACION DE LEY EN LA LVIII LEGISLATURA

Origen Origen Presentadas Pendientes Dictaminadas Aprobadas
Oposicion* Oposicién* 762 517 245 153
Gobierno** Gobierno* 405 224 181 143

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la base de datos del Proyecto: Disciplina
partidista y representacion parlamentaria, coordinado por la Dra. Luisa Béjar Algazi, FCPyS-
UNAM, 2004.

*Fraccion parlamentaria del PRIy del PRD.
**Poder Ejecutivo y fraccion parlamentaria del PAN.

La realidad politica ha propiciado que los actores politicos en el proceso legislativo:
Poder Ejecutivo, partido en el gobierno y la oposicion modifiquen su papel dentro del
régimen mexicano. La oposicion parlamentaria ha crecido en México. En el estudio de

Margarita Jiménez Badillo se sostiene que de la LIl a la LVII Legislatura (1982-1997) la

2% Diario La Jornada, del 2 de julio del 2001.

21 Definir la relacion entre Vicente Fox y el PAN puede tener distintas interpretaciones. Si el gobierno de Fox
sigui6 una ideologia panista o el PAN en verdad estuvo en el gobierno es un tema que rebasa a este trabajo. Lo Unico
gue destacamos es que el PAN y el Presidente fueron gobierno en las camaras. El partido siempre defendid la agenda
del Presidente en el Poder Legislativo.
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oposicién presentd 924 iniciativas, de las cuales le fueron aprobadas 116.%%
Indudablemente es un porcentaje bajo y demuestra que el nivel de influencia de la
oposicion en México era nulo, frente al Presidente y su partido. En la LVIII Legislatura la
oposicion presentd 762 iniciativas, le dictaminaron 245, le aprobaron 153 iniciativas y le
dejaron pendientes 517. En tan sélo una legislatura la oposicion tuvo mas éxito de
aprobacion que en 15 afios. El cuadro 10 indica que la oposicion parlamentaria, esta
presentado muchas iniciativas y que tuvo una gran participacion en el proceso
legislativo. Pero aun asi, se dejan muchas iniciativas pendientes. El gobierno presenté

405 iniciativas, le dictaminaron 181, le aprobaron 143y le dejaron pendientes 224.

Grafica 11
Iniciativas presentadas por el Gobierno y la Oposicion Parlamentaria

B Gobierno B Oposicién

La oposicion parlamentaria ha crecido mucho en el trabajo legislativo. EI Poder
Ejecutivo y su partido presentaron un 35% del trabajo parlamentario mientras el PRI y el
PRD juntos iniciaron el 65% del trabajo en el Congreso. Es un dato que indica que los
actores politicos estan en una lucha constante por establecer la agenda parlamentaria.

Sin embargo, el que predomina es el gobierno. (Ver grafica 11y 12)

202 jiménez Badillo, Margarita Op. cit, nota 194, p. 169.
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Gréfica 12
El Poder Ejecutivo frente a los Partidos Politicos en la creacion de ley
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Pendientes Aprobadas Desechadas
B Oposicién 68% 20% 12%
B Gobierno 55% 35% 9%

El gobierno tiene un porcentaje de 35% de aprobacion, la oposicion un 20%. El
gobierno tiene un porcentaje de pendientes del 55% y la oposicion de 68%. La
oposicion tiene un 12% de proyectos desechados y al gobierno sélo el 9% se le
desecha. (Ver grafica 12) Los datos demuestran que en el proceso legislativo el
Presidente junto con su partido predomino frente a las demas fuerzas politicas. La
oposicion ha crecido mucho en los gobierno sin mayoria, pero aun asi el Poder
Ejecutivo y su partido en el Congreso son mas eficaces. La oposicion no logré tener
éxito en su agenda legislativa. Con este cuadro se demostré6 que la unién entre el
Presidente y partido al interior de las camaras fue una alianza mas fuerte en el proceso

legislativo que la oposicidén en conjunto.
4.4. El Poder Ejecutivo frente a la LVIII Legislatura

En los anteriores apartados se reviso el proceso legislativo a través de distintas fases,
para demostrar que el Poder Ejecutivo predomina frente a las demas fuerzas politicas.
A continuacion se hara una comparacion general de toda la LVIII Legislatura. En la LVIII
Legislatura se presentaron 1648 proyectos de ley o decreto. De los cuales sélo se

dictaminaron 599 y se aprobaron 403 proyectos de ley. La cantidad de iniciativas ha
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generado la idea que el trabajo de los legisladores es muy ineficiente al no darle salida

pronto a los proyectos y dejarlos congelados.

En este trabajo se sostiene que la tarea de legislar es un proceso que implica prudencia
y calma de los legisladores. Las leyes no son obra de la espontaneidad, responden a
las necesidades del pais o de distintos sectores de la poblacion. Una ley requiere
consenso, discusion y técnica legislativa. El mismo sistema bicameral establece que las
leyes pasen por una camara revisora con el fin de tener legislacion satisfactoria para la

nacion. Ese es otro de los pesos y contrapesos del sistema presidencial.

Durante la LVIII Legislatura varias cosas llaman la atencion. En primer lugar, que las
legislaturas locales estan generando proyectos de ley. Presentaron 97 iniciativas de las
cuales les dictaminaron 29, les aprobaron 17 y les dejaron pendientes 68 y les
desecharon 12. Los partidos politicos a nivel local poco a poco fueron conquistando
municipios, escafios en los congresos locales, hasta obtener gubernaturas. La
pluralidad politica también se hizo presente en las legislaturas locales generando
gobiernos sin mayoria. La nueva realidad generé que se reactivara una facultad
constitucional de los estados para presentar al Congreso iniciativas de ley que surgen
en los estados. Sin embargo, su éxito ha sido reducido, pero es un indicador de la vida

democratica de nuestro pais y de la lucha por la creacion de ley.

También llama la atencion que las comisiones dentro del Congreso estan presentando
iniciativas para su tratamiento. Iniciaron 26 proyectos de ley, les dictaminaron 18, les
aprobaron 17, les desecharon 12 y les dejaron pendientes 68. Un hecho que habla
mucho del proceso legislativo, es el de los legisladores independientes, quienes al no
contar con el respaldo de un partido no tienen éxito en sus proyectos. En la LVIII
Legislatura presentaron 7 iniciativas, las cuales todas les quedaron pendientes. (Ver
cuadro 12)

128



EL PODER EJECUTIVO Y SU RELACION CON EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO. EL CASO DE LA LVIII LEGISLATURA

Cuadro 12
LVIII LEGISLATURA

Origen Presentadas Pendientes Dictaminadas Aprobadas Desechadas
PRI 426 280 146 95 51
PAN 319 211 108 72 36
PRD 336 237 99 58 41
PVEM 131 81 50 20 30
PT 37 27 10 7 3
PSN 9 7 2 1 1
CD-PPN 4 3 1 0 1
PAS 13 13 0 0 0
Legisladores
independientes 7 7 0 0 0
Poder ejecutivo 86 13 73 71 2
Comisiones legislativas 26 8 18 17
Organos de gobierno 1 1 0 0 0
Congresos locales 97 68 29 17 12
varios 156 94 62 45 17
TOTAL 1648 1050 598 403 195

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la base de datos del Proyecto: Disciplina partidista y
representacion parlamentaria, coordinado por la Dra. Luisa Béjar Algazi, FCPyS-UNAM, 2004.

La grafica 13 permite ver que el Poder Ejecutivo ha cambiado y se esta redefiniendo al
igual que los otros actores que participan en la creacion de ley. ElI Poder Ejecutivo envia
menos iniciativas que los partidos politicos, s6lo envio un 6% de todo el trabajo

parlamentario.

Efectivamente, el PRI que fue la principal fuerza politica presentdé un 29% del trabajo
legislativo, el PRD un 22% y el partido del Presidente un 21%. Este es uno de los
principales cambios en nuestro régimen politico, que los partidos politicos de oposicion
estan generando muchos proyectos de ley. Pero en la disputa por la hegemonia

legislativa aun se encuentra rezagados.
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Gréfica 13
Iniciativas presentadas LVIII Legislatura
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El analisis se pone mas interesante. En la LVIII Legislatura se dictaminaron 598
proyectos de ley. ElI Poder Ejecutivo sube de un 6% del total de las iniciativas
presentadas a un 14% en el trabajo dictaminado. Presenté 86 iniciativas y le
dictaminaron 73 proyectos. Mientras las demdas fuerzas politicas comienzan a
descender en cuanto a sus proyectos. El PRI presentdé 426 proyectos y tan solo le
dictaminaron 146 proyectos; del 29 % del total de los proyectos presentados descendio
al 28% en el trabajo dictaminado. El PRD present6 336 proyectos y sélo le dictaminaron
99 iniciativas, desciende de un 22% de total de las iniciativas presentadas a un 19% del
total de las dictaminadas. El partido en el gobierno present6 319 proyectos y le
dictaminaron 108 iniciativas, es el unico partido que se mantiene con un 21% de éxito
en sus iniciativas presentadas y dictaminadas. Un caso peculiar es el del partido verde

gue presento un 9% del total de la legislatura con 131 proyectos y le dictaminaron 50 lo
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que se traduce en un 10% del total de las iniciativas presentadas Es el Unico partido

que subié un punto porcentual.

Gréfica 14
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Gréfica 15
Iniciativas aprobadas LVIII Legislatura
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El éxito de aprobacion puede ser muy valioso. En la LVIII Legislatura se aprobaron 403
iniciativas. Lo que nos indica la gréfica 14, es que el Poder Ejecutivo se mantuvo como
una figura predominante. El Poder Ejecutivo sube de un 6% en iniciativas presentadas a
un 14 % en dictaminadas y a un 21% en éxito. Present6 86 proyectos de ley o decreto,
le dictaminaron 73 y le aprobaron 71 iniciativas. Ningun partido politico sube tanto en el
proceso de creacion de ley. Todos los demas actores caen estrepitosamente en su
posibilidad de éxito. EI PRI que fue la principal fuerza politica en el Congreso también
vio mermadas sus posibilidades, present6 426 iniciativas y tan solo le dictaminaron 146
proyectos y le aprobaron 95 iniciativas. Del 29 % del total de los proyectos presentados
descendié al 28% en el trabajo dictaminado y se mantuvo con el 28% del total de la
legislatura. El PRI en la LVIII Legislatura fue un partido legislador, no fue una oposicion
hostil contra el ejecutivo, al contrario cooperé para despejar la agenda del Presidente y

saco adelante gran parte de sus propios proyectos. EI PRD presentd 336 proyectos y
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sélo le dictaminaron 99 iniciativas y le aprobaron 58 proyectos. Desciende de un 22%
de total de las iniciativas presentadas a un 19% del total de las dictaminadas y a un
17% en su tasa de aprobacion. Este partido de acuerdo a su fuerza se mantuvo con un
bajo perfil en términos parlamentarios. El PAN present6 319 proyectos, le dictaminaron
108 y le aprobaron 72 iniciativas. Es el Unico partido que se mantiene con un 21% en
proyectos presentados, 21% en dictaminados y 21% en aprobados. El PVEM presento
un 9% del total de la legislatura con 131 proyectos y le dictaminaron 50 lo que se
traduce en un 10% del total de las iniciativas presentadas, solo le aprobaron 20

iniciativas que se traduce en un 6% del total de su éxito.

Un punto aparte, es el nimero de iniciativas que son desechadas en las camaras. Al
Presidente sélo le desecharon 2 proyectos, al PRI 51, al PAN 36 al PRD 41 y al PVEM
30. Los partidos politicos presentan mucho, pero también se les desecha bastante.

Mientras al Poder Ejecutivo s6lo se le desecharon 2 proyectos.

El Presidente y su partido fueron gobierno al interior de las Camaras. No se debe de
olvidar que el Presidente en muchas ocasiones presenta iniciativas y proyectos por
medio de su partido. EI PAN fue el brazo politico del Presidente, tuvieron diferencias
importantes, pero en materia de legislacion los panistas se disciplinaron con la agenda
del gobierno. El PAN fue un partido legislador en las Cadmaras, que se mantuvo estable
en sus porcentajes. Entonces, en el proceso legislativo el Presidente y su partido
predominaron al imponer la agenda legislativa a los demas partidos politicos en el

Congreso. En este sentido Felipe Calderén sostuvo:

La cuestion medular... es el definir si es valido hablar de un “gobierno panista”, o
bien si se reconoce que el PAN es un partido en el gobierno o no lo es...Por
supuesto que somos partido en el gobierno....A los ojos de los mexicanos, estamos
en el gobierno y seradn las acciones del gobierno, buenas o malas, las que
determinen en el futuro si un ciudadano vuelve a votar por Accién Nacional o no.
Hay pues una identidad publica entre el gobierno y el PAN, ademas

independientemente de la identidad formal y programética...El PAN es el partido en
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el gobierno y los primeros que debemos de entenderlo son los funcionarios panistas

y legisladores de Accién Nacional®®

Para tener una visibn mas completa se revisa ahora la LVIII Legislatura Camara por
Cémara. En la Camara de Diputados se presentaron un total de 1208 proyectos de ley
0 decreto. De los cuales se dictaminaron 427, se aprobaron 302 y se desecharon 125
iniciativas. En esta Camara el Ejecutivo envié 63 proyectos de ley, le dictaminaron 57,
le aprobaron 55, le dejaron pendientes 6 y le desecharon 2. ElI PRI present6 255
iniciativas, le dejaron pendientes 170, le dictaminaron 85, le desecharon 31 y le
aprobaron 54 proyectos. EI PAN presentd 245 proyectos, le dejaron pendientes 164 le
dictaminaron 81 le desecharon 25 y le aprobaron 56 iniciativas. El PRD presento 274
proyectos, le congelaron 195, le dictaminaron 79, le desecharon 29 y le aprobaron 50.
El PVEM presento 72 iniciativas, le congelaron 50, le dictaminaron 22, le desecharon 10
y le aprobaron 12. ElI PT presento 37 proyectos, le dejaron pendientes 27, le

dictaminaron 10, le desecharon 3y le aprobaron 7. (Ver cuadro 13)

En la Camara de Diputados se presentaron 1208 iniciativas. EI Poder Ejecutivo envio
sélo el 6% de los proyectos. Cifra muy baja en comparacién con los partidos politicos.
El PRI presento el 21% del total de la legislatura, el PRD el 26%, el PAN el 23% y los
congresos locales el 8%. Las cifras indican que los partidos politicos presentaron
muchas iniciativas en la Camara de Diputados, mas que el Poder Ejecutivo. Inclusive
aqui aparece el Partido Verde con el 7% de las iniciativas presentadas y el PT con el

4%. En la siguiente grafica se revisan las iniciativas dictaminadas. (Ver grafica 16)

293 Citado en Reveles, Francisco, Op. cit. nota 199, p. 9.
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Cuadro 13

LVIII LEGISLATURA CAMARA DE DIPUTADOS

Origen | Presentadas | Pendientes I Dictaminadas | Aprobadas | Desechadas |
PRI 285 | 170 | 85 | 54 | 31 |
PAN 245 | 164 | 81 | 56 | 25 |
PRD 2ra | 195 | 79 | 50 | 29 |
PVEM | 72 | 50 | 22 | 12 | 10 |
PT 37 | 27 | 10 | 7 | 3 |
PSN | | | 2 | 1 | 1 |
CD-PPN | | | 1 | 0 | 1 |
PAS | 13 | 13 | 0 | 0 | 0 |
Legisladores
independientes 7 7 0 0 °
Poder ejecutivo ‘ 63 | 6 ‘ 57 | 55 | 2 |
Comisiones
legislativas 23 8 15 14 1
Organos de gobierno | 1 | 1 I 0 | 0 | 0 |
Congresos locales | 83 | 57 I 26 | 16 | 10 |
Varios ‘ 121 | 72 ‘ 49 | 37 | 12 |
TOTAL . 1208 | 781 | 427 | 302 | 125 |

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la base de datos del Proyecto: Disciplina partidista y

representacién parlamentaria, coordinado por la Dra. Luisa Béjar Algazi, FCPyS-UNAM, 2004.
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Gréfica 16
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En la siguiente fase del proceso legislativo que es el trabajo en comisiones las cosas
cambian. En la Camara de Diputados se dictaminaron un total de 331 iniciativas. El
Poder Ejecutivo presentd 63 y le dictaminaron 57; el PRI present6 255 y le dictaminaron
85; el PAN present6 245 y le dictaminaron 65; el PRD presenté 274 y le dictaminaron
79, El PVEM present6 72 y tan sélo le dictaminaron 22; el PT presentd 37 y le
dictaminaron 10. Del 100% de los proyectos dictaminados el 15% le corresponde al
Poder Ejecutivo que asciende en comparacion con la grafica anterior, al PRI le
corresponde un 21%, al PRD un 21%, al PAN un 21%, al PVEM un 6% y el PT el 3%.
Las comisiones le dan mucha prioridad a los proyectos que provienen del Presidente,
mientras que los que provienen de los partidos politicos son congelados. El Presidente
envio una cantidad reducida de proyectos pero la mayor parte le fue dictaminada. (Ver

grafica 17)
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Gréfica 17
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En la Cadmara de Diputados se aprobaron 302 iniciativas. Al Presidente le dictaminaron
57 iniciativas y le aprobaron las 55. Lo que constituye el 21 % del total del trabajo en la
Cémara, el Poder Ejecutivo es el que mas asciende en los tres niveles del proceso. Al
PRI le dictaminaron 85 iniciativas y le aprobaron 54, lo que constituye un 21% del total
del trabajo en la legislatura. Al PAN le dictaminaron 81 proyectos y le aprobaron 56, lo
que constituye un 22% del total de la legislatura. Al PRD le dictaminaron 79 proyectos y
le aprobaron 50, lo que constituye un 19 % del total de la legislatura. Al PVEM le
dictaminaron 22 iniciativas y le aprobaron 12, lo que constituye un 3% del total de la
legislatura. Al PT le dictaminaron 10 proyectos y el aprobaron sélo 7, lo que constituye
el 3%.

Es notable que en la Cadmara de Diputados el Poder Ejecutivo fuera el que ascendié en

el proceso legislativo, mientras las demas fuerzas politicas descienden poco a poco. Sin

137



EL PODER EJECUTIVO Y SU RELACION CON EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO. EL CASO DE LA LVIII LEGISLATURA

embargo, los partidos politicos tienen altos indices de aprobacion. El partido del
Presidente fue el mas exitoso en la Camara de Diputados con el 22%. Si se suman los
indices de aprobacién del Poder Ejecutivo con su partido se obtiene un 43% del total de
las iniciativas aprobadas en la Camara de Diputados. El Presidente y su partido
predominaron en el proceso legislativo, en la Camara de Diputados en la LVIII

Legislatura. (Ver grafica 18)

Gréfica 18
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El mismo proceso se observa en la Camara de Senadores. En la Camara de Senadores
se presentaron un total de 441 proyectos de ley o decreto. Se dejaron pendientes 271
proyectos, se dictaminaron 107, se desecharon 70 y se aprobaron 100 iniciativas. Al

Senado le enviaron menos iniciativas que a la Camara de Diputados.
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Cuadro 14
LVIII LEGISLATURA CAMARA DE SENADORES

Origen

Presentadas Pendientes Dictaminadas Aprobadas Desechadas

PRI 171 110 61 41 20
PAN 74 47 27 16 11
PRD 62 42 20 8 12
PVEM 59 31 28 8 20
Poder ejecutivo 23 7 16 16 0
Comisiones

legislativas 3 0 3 3 0
Congresos

locales 15 12 3 1 2
Varios 34 22 12 7 5
TOTAL 441 271 107 100 70

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la base de datos del Proyecto: Disciplina partidista y
representacion parlamentaria, coordinado por la Dra. Luisa Béjar Algazi, FCPyS-UNAM, 2004.

El Poder Ejecutivo presentd 23 iniciativas, le dictaminaron 16, le aprobaron 16 y le
dejaron pendientes 7. El PRI present6 171 iniciativas, le dictaminaron 61, le aprobaron
41, le dejaron pendientes 110 y le desecharon 20. EI PAN presentd 74 proyectos, le
dictaminaron 27, le aprobaron 16, le congelaron 47 y le desecharon 11. El PRD,
presento 62 iniciativas, le dictaminaron 20, le aprobaron 8, le dejaron pendientes 42 y le
desecharon 12. El PVEM, presentd 59 proyectos, le dictaminaron 28, le aprobaron 8 y
le congelaron 31 y le desecharon 20. Los Congresos locales presentaron 15, les
dictaminaron 3, les aprobaron 1, les dejaron pendientes 12 y les desecharon 2. (Ver
gréfica 19)

Los partidos politicos en el Congreso prefieren trabajar sus proyectos de ley en la
Camara de Diputados mas que en el Senado. El Senado es un Organo que
legislativamente tiene menos iniciativas que dictaminar, pero se debe de olvidar que
entre sus funciones se encuentra la ratificacion de nombramientos y el control de la

politica exterior del gobierno federal. En este 6rgano recae la representacion de los
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Estados en la toma de decisiones politicas. A continuacion se revisan las iniciativas

presentadas.

En la LVIII Legislatura en el Senado se presentaron un total de 441 iniciativas. El Poder
Ejecutivo envi6 23 proyectos, el PRI 171, el PAN 74, el PRD 62, el PVEM 59. Del 100%
el PRI tiene 40%, el PAN el 17%, el PRD 15% y el PVEM 14%, el Presidente el 5% y

las legislaturas locales 5% con 15 iniciativas presentadas. Aqui también la oposicion

tuvo una amplia participacion en proponer iniciativas. Sobre todo destaca el PRI, que

propuso el 40% del total del trabajo. Los senadores del Revolucionario Institucional

tuvieron una mayor participacion en el proceso legislativo. EI Poder Ejecutivo al igual

gue en la Camara de Diputados presentd menos iniciativas que los partidos politicos.

Solo contribuyd con el 5% del total del trabajo a dictaminar. (Ver grafica 19)

Grafica 19
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En la Camara de Senadores se dictaminaron 107 iniciativas. El Presidente present6 23
proyectos y le dictaminaron 16, lo que equivale a un 10% del total de las iniciativas
dictaminadas. El PRI presentd 171 iniciativas y le dictaminaron 61 lo que equivale a un
38% del total de las iniciativas. EI PAN presenté 74 proyectos y le dictaminaron 27 lo
que se traduce en un 17% del total de la legislatura. EI PRD, presentd 62 iniciativasy le
dictaminaron 20 lo que equivale al 13% del total del trabajo parlamentario. El PVEM,
presentd 59 proyectos y le dictaminaron 28, lo que equivale a un 18%. Los Congresos
locales presentaron 15 iniciativas y les dictaminaron 3, lo que equivale al 2% del total de
las legislaturas. Los que menos éxito tuvieron en el Senado curiosamente son las

legislaturas locales.

Llama la atencidbn que los partidos politicos congelaron muchas iniciativas que
provienen de sus filas. El Presidente es el que asciende por encima de las demas
fuerzas en total de las iniciativas presentadas. En la grafica 19 se aprecian los

porcentajes de aprobacion.

Gréfica 20
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Ahora bien, en la Camara de Senadores durante la LVIII Legislatura se aprobaron 100
iniciativas. Al Poder Ejecutivo le dictaminaron 16 proyectos de ley o decreto y le
aprobaron 16 lo que equivale al 17% del total de legislatura. Al PRI, le dictaminaron 61
proyectos y le aprobaron 41 lo que equivale a un 44% del total de la legislatura. Al PAN
le dictaminaron 27 proyectos y le aprobaron 16 lo que equivale a un 17% del total de la
legislatura. Al PRD, le dictaminaron 20 iniciativas y le aprobaron 8, lo que se traduce en
un 9% del total de la legislatura. Al PVEM, le dictaminaron 28 proyectos y le aprobaron
8, lo que se traduce en un 9% del total. A los Congresos locales les dictaminaron 3
proyectos y les aprobaron 1, lo que equivale al 1% del total de las legislaturas. El Poder
Ejecutivo crecid en las tres etapas. Sus niveles de éxito son importantes. Sin embargo,
en la Camara de Senadores el PRI fue la fuerza politica con mas trabajo legislativo
durante la LVIII Legislatura. Por encima del Presidente y de su partido juntos. El PRD
con una fuerza de 16 senadores solo logro ver 8 iniciativas aprobadas en 3 afios de
trabajo parlamentario. El Poder Ejecutivo fue un motor legislativo durante la LVIII
Legislatura. Sin embargo, en el Senado no fue la pieza predominante. El PRI como
principal fuerza politica fue un partido legislador con la tasa de éxito del 44%. (Ver
gréfica 21)
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Gréfica 21
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El analisis de la LVIII Legislatura arroja varias reflexiones importantes. En primer lugar,
que el gobierno dividido en México no produce pardlisis legislativa. La idea de la
pardlisis como fantasma que acechaba al régimen mexicano, se desvanecio con el
ejercicio de esta legislatura. En segundo lugar, en el proceso de generaciéon de ley se
han activado los actores politicos para proponer iniciativas tales como las legislaturas
locales y los partidos politicos junto con el Poder Ejecutivo. Estos actores establecen
una lucha politica por sacar adelante sus agendas parlamentarias, Lo que se traduce en
una oposicidbn muy propositiva, mas que el Presidente, a pesar de que sus tasas de
éxito sean reducidas. En este proceso el Poder Ejecutivo predomina sobre los partidos
politicos y las legislaturas locales. El Presidente perdi6 la centralidad que gozé durante
el presidencialismo aportando menos proyectos de ley, pero aun sigue siendo
fundamental. La agenda parlamentaria del Presidente es tratada con prioridad en el
proceso de creacion de ley porque es un legislador activo y permanente.
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Entender la nueva relacion entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo en la LVIII
Legislatura tiene dos niveles de interpretacion. La primera fue la que dijo el Presidente
en su toma de protesta: El Presidente propone y el Congreso dispone. La segunda
vertiente sostiene que: El Congreso propone y el Presidente dispone. La Ultima idea es
sostenida por Benito Nacif en su ensayo sobre la LVIII Legislatura. En ese trabajo se
asume que la Constitucion de 1917 establecié al Congreso como la fuente del cambio y
no al Presidente. Lo que genera que en un gobierno sin mayoria el Poder Ejecutivo es

“més un guardian de la estabilidad que un promotor del cambio”?**.

Benito Nacif propone el siguiente modelo basado en el partido mediano: 1) la
presidencia condescendiente; en este modelo el Presidente sacrifica parte de sus
preferencias buscando incorporar al partido mediano; 2) la presidencia negociadora, el
Presidente sacrifica sus posiciones para acercarla al partido mediano en el Congreso;
3) la presidencia recalcitrante, el Presidente se pone rigido en su agenda y no se
acerca al partido mediano en el Congreso. Benito Nacif al ver el éxito del Poder
Ejecutivo se lo atribuye a que “el Ejecutivo adecu6 su compartimiento al nuevo equilibrio
de poderes”®®. Es decir, que no envié iniciativas que no tenian consenso en el seno del
Congreso. Esta idea se desvanece con el paquete de reformas en materia energética y
la propuesta de modificacion constitucional a los articulos 27 y 28 enviados el 21 de
agosto del 2002 y con la Nueva Hacienda Distributiva. Son temas que no contaban con

consenso en los partidos politicos y el Presidente decidié enviarlas.

En el presente trabajo se sostiene que el proceso de creacion de ley depende del Poder
Ejecutivo y del Poder Legislativo. El Presidente propone iniciativas de ley y el Congreso
las puede enmendar, corregir, aprobar o congelar. EI Congreso puede generar leyes
pero el Presidente las puede vetar, lo que es un freno importante al trabajo legislativo,

ya que el Congreso necesita las dos terceras partes para superar el veto, o considerar

204 Nacif, Benito, “La nueva relacion entre el Presidente y el Congreso en México”, en Politica y Gobierno, México,
CIDE, Vol. XI, Nim. 1.Primer Semestre de 2004. pp. 9-42.
2% Ihidem, p. 23.
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las observaciones del ejecutivo. Un ejemplo de esto es cuando el Presidente envia el

presupuesto y el Congreso lo puede modificar.

El sistema presidencial establece mecanismos de control al poder politico. El disefio se
basa en que el “poder frene al poder”. Las instituciones del sistema presidencial se
pensaron para la paralisis en la toma de decisiones. En la Constitucion de 1917 se
establecio que en la creacion de ley los dos poderes tengan que cooperar para generar
legislacién, fueron las condiciones politicas del presidencialismo las que motivaron que
el Poder Ejecutivo fuera la pieza central en el proceso legislativo anulando al Poder
Legislativo. En el capitulo 3 se revisé como el Presidente perdid muchas atribuciones
constitucionales y politicas que lo sittan frente al Poder Legislativo en igualdad de

circunstancias. Uno no puede ignorar al otro.

Ambas instituciones constitucionalmente se necesitan para la creacion de ley, estan
balanceadas y equilibradas. Desde esta perspectiva se analizo el proceso legislativo en
la LVIII Legislatura. En el proceso de creacion de ley el Poder Ejecutivo prevalecio
como un motor legislativo. El Presidente es jefe de gobierno y jefe de la administracion
publica, es él, quien conoce las necesidades el pais y tiene una agenda parlamentaria
para satisfacer los problemas de la nacion. En una democracia el poder se encuentra
distribuido como un limite a su ejercicio, es normal que los partidos politicos estén
generando mas leyes y que influyan en la toma de decisiones politicas, pero el
Presidente predominé en el juego democrético de la legislacién. El papel del Congreso

en la LVIII Legislatura estuvo mas enfocado al control del gobierno.

4.5 El Presidente Vicente Fox y su facultad de Veto frente a la LVIII

Legislatura

El sistema presidencial establece una divisién de poderes rigida caracterizada por los
pesos y contrapesos. Los 6rganos de decision del Estado se encuentran encadenados

por sus mutuas facultades. El limite al abuso del poder por parte de alguna institucion
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encuentra su freno en su contraparte en el mismo nivel constitucional. En este disefio

se buscd que ninguna institucion estuviera por encima de las demas.

Con este fin, se dot6 de herramientas constitucionales propias a cada 6rgano de
gobierno para participar en el proceso de gobierno. Al Poder Ejecutivo se le atribuyo6 la
facultad de veto. Retomando a Madison; el veto tenia los siguientes fines de ser:
escudo al Ejecutivo para que se defienda del Legislativo. Madison dijo en relacion al

veto y como garantia contra leyes indebidas. En el primer caso sefiala:

Careciendo de dicho poder de uno u otro, estara absolutamente incapacitado para
defenderse de las agresiones de las cAmaras. Podria ser despojado gradualmente
de sus facultades mediante resoluciones sucesivas, 0 aniquilado como resultado de
una sola votacion. Y de un modo o de otro los poderes legislativo y ejecutivo en

poco tiempo se encontrarian reunidos en las mismas manos?%

Como garantia contra leyes indebidas que puedan atentar contra la sociedad: “...se
persigue aumentar la probabilidad de que la comunidad no tenga que sufrir la
aprobacion de leyes inconvenientes, debidas a festinacion, falta de cuidado o

propositos culpables”®"",

Emilio Rabasa en el mismo tenor, también se refirio a la prudencia en la toma de

decisiones: “...dar una garantia de prudencia legislativa mediante la intervencién

ilustrada por la experiencia y afianzada en la responsabilidad del Presidente.?®”

El veto es una herramienta fundamental del Poder Ejecutivo en el proceso de creacion
de ley. Tiene como fin, la defensa del Ejecutivo por medio de la facultad de impedir o
resistir decisiones precipitadas del Legislativo que atenten contra la sociedad o contra
las mismas facultades del Ejecutivo. Por medio de esta facultad el Poder Ejecutivo se
encadena al Poder Legislativo en el proceso de creacion de ley, es parte de los pesos y

contrapesos del sistema presidencial.

206 Hamilton, Madison, J Jay, El Federalista, Op. Cit., nota 3, p. 312.
207 e

Ibidem.
208 Rabasa, Emilio, Op. cit., nota 59, p. 191.
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En la historia constitucional de nuestro pais el veto ha sido una institucién presente en
el disefio institucional. Sin embargo, en la Constitucion de 1857 esta figura no existio,
sino hasta 1874 que se establecio, pero el veto podia ser superado por la mayoria de
los votos. En la Constitucion de 1917 esta la facultad de veto. En el articulo 72 en el
inciso A establece que si un proyecto de ley es aprobado por las dos camaras se
remitira al Ejecutivo, para que si no tuviese observaciones, lo publique inmediatamente.

El inciso B y C que a la letra dice:

B “Se reputard aprobado por el Poder Ejecutivo, todo proyecto no devuelto con
observaciones a su Camara de su origen, dentro de diez dias Utiles; a no ser que,
corriendo este término hubiere el Congreso cerrado o suspendido sus sesiones, en
cuyo caso la devolucion debera hacerse el primer dia util en el que el Congreso

este reunido”

C “El proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por el Ejecutivo,
sera devuelto, con sus observaciones, la Camara de su origen. Debera de ser
discutido de nuevo por ésta y si fuese confirmado por las dos terceras partes del
namero total de votos, pasara otra vez a la Camara revisora, Si por ésta fuese
sancionado por la misma mayoria, el proyecto serd ley o decreto y volvera al

Ejecutivo para su promulgacion.”

Después de la Constitucion de 1917 la facultad del veto ha sido utilizada en distintas

etapas de nuestra historia como se advierte en la siguiente tabla.
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Presidente Afos NUmero de vetos
209

Carranza 1917-1920 14
De la Huerta 1920 0
Obreg6n 1920-1924 0
Calles 1920-1928 45
Portes Gil 1928-1930 42
Ortiz Rubio 1930-1932 45
Rodriguez 1932-1934 32
Cardenas 1934-1940 33
Avila Camacho | 1940-1946 5
Miguel Aleman 1946-1952 26
Ruiz Cortines 1952-1958 4
Lépez Mateos 1958.1964 13
Diaz Ordaz 1964-1970 1
Echeverria 1970-1976 0
Lépez Portillo 1976-1982 0
Miguel de la Madrid | 1982-1988 0
Carlos Salinas 1988-1994 0
Ernesto Zedillo 1994-2000 0
Vicente Fox 2000-2003 4

2% Datos tomados de Carranza a Ernesto Zedillo del texto de Hurtado Gonzélez Javier, “Relaciones Presidencia —
Congreso”, en: Mora Donato, Cecilia, (coordinadora), Relaciones entre gobierno y Congreso. Memoria del VII
Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, México, I1J, 2002, p. 263. Los datos de Vicente Fox, vease
Revista, En Pleno, Afio 4, Nimero 72, 6 de junio de 2006.
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El veto como herramienta constitucional ha sido utilizado en la relacién entre el Poder

Ejecutivo y el Poder Legislativo. Es notable que de 1970 al afio 2000, los presidentes no

ejercieran esa facultad. El veto estaba en reposo. Sin embargo, en la LVIII Legislatura

el Presidente Vicente Fox vetd cuatro iniciativas aprobadas en el Congreso lo que se

traduce en un evento digno de ser estudiado.

Veto a Ley o Decreto Fecha Camara | Veto superado o no.
de Origen

Ley de Desarrollo Rural 15 de Diputados | El 13 de noviembre el
marzo del Congreso aprobd la
2001 ley tomando en cuenta
las observaciones del

Ejecutivo
Ley Federal de Responsabilidades | 14 de Diputados | ElI 14 de diciembre la
Administrativas de los Servidores | diciembre Cémara aprob6 el
Puablicos y reforma a los articulos 37 | de 2001 dictamen tomando en
de la Ley Organica de |la cuenta las
Administracién Publica Federal y 46 observaciones del

de la Ley de Coordinacion Fiscal Ejecutivo
Reformas a diversas disposiciones | 15 de Diputados | EI 29 de abril se
de la Ley del Instituto de Seguridad | marzo del aprobo la ley tomando
Social de las Fuerzas Armadas. 2003 en cuenta las
observaciones del

Presidente

Reformas y adiciones a diversas 15 de Diputados | EI 29 de abril se
disposiciones de la Ley del Servicio | marzo del aprobo la ley
de Administracion Tributaria 2003 incorporando las
observaciones del

Presidente

149




EL PODER EJECUTIVO Y SU RELACION CON EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO. EL CASO DE LA LVIII LEGISLATURA

Vicente Fox vetd cuatro iniciativas durante la LVIII Legislatura. EI Congreso no supero
ningun veto; en los cuatro tomaron en cuenta las observaciones del Poder Ejecutivo y

aprobaron la ley.

La ley de Desarrollo Rural fue presentada por el diputado Enrique Bautista en la
Camara de Diputados a nombre de los grupos parlamentarios del PRD, PAN, PT en la
LVII Legislatura. Se turn6é a la Comision de Agricultura y Ganaderia. Se dictamind y
aprobo el jueves 27 de abril del 2000. Se turn6 a la Camara de Senadores y se aprobd
el 27 de diciembre del 2000. En el dictamen de los Senadores se pone énfasis en que
la iniciativa enviada por la Camara de Diputados es obra del consenso y de meses de
trabajo. Sin embargo, el Presidente Vicente Fox la regresé a la Camara de Diputados
hasta el dia 15 de marzo del 2001. La ley que el Presidente Fox veto tenia amplio
consenso entre el PRI y el PRD, asi como con organizaciones campesinas. Llama la
atencion que pese al consenso entre los partidos politicos de oposicion, no se logré
superar el veto. Se atendieron las observaciones del Ejecutivo y se presentd una nueva
iniciativa de Desarrollo Rural a nombre de los grupos parlamentarios del PRD y del PRI.
Se dictamind y se aprobd en la Camara de Diputados el martes 23 de octubre del 2001
y el 13 de noviembre del mismo afio se aprobd en la camara de Senadores. Se publico

en el Diario Oficial de la Federacion el 7 de diciembre del 2001%°.

El segundo veto del Presidente Vicente Fox fue contra la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos. La iniciativa la presento
el diputado Armando Salinas Torre del PAN. Se turné a la Comision de Gobernacion y
Seguridad Publica. Fue aprobada el jueves 26 de abril del 2001. En la Camara de
Senadores se aprobd el jueves 29 de noviembre del mismo afio. El Presidente la
regresé a la Camara de Diputados el 14 de diciembre con sus comentarios. El mismo

dia, se agregaron las observaciones del Ejecutivo a la ley y se sac6 adelante el mismo

210 Gaceta Parlamentaria, 28 de abril del 2001
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dia. El 15 de diciembre el Senado le dio el visto bueno. Se publicé en el Diario Oficial de

la Federacion el miércoles 13 de marzo del 20022,

El tercer veto del Presidente Fox fue el 15 de marzo del 2003. Detuvo la adicién y
reforma a diversos articulos de la Ley del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas
Armadas Mexicanas para darle el enfoque de equidad y género, y adecuarla a la
realidad econdmica y social actual. La iniciativa fue presentada por la diputada Araceli
Dominguez Ramirez del PRI. Se turné a la Comision de Seguridad Social, con
opiniones de la Comision de Defensa Nacional y Marina. La iniciativa se aprobé el 13
de diciembre del 2002 en la Camara de Diputados. En la Camara de Senadores se
aprobo el 15 de diciembre del 2002. EI Poder Ejecutivo la devolvio a la Camara de
Diputados en 15 de marzo del 2003 con sus observaciones. La Camara de Diputados
incorpor6 los comentarios del Presidente a la iniciativa y la sac6 adelante el 29 de abiril
del 2003. En el Senado se aprobo el miércoles 30 de abril. La ley se publicé en el

Diario Oficial de la Federacion el 9 de junio del 2003%*2.

Es notable que el Presidente Vicente Fox haya vetado dos iniciativas al mismo tiempo.
El dia 15 de marzo del 2003 también regreso a la CaAmara de Senadores el proyecto de
decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones contenidas
en la Ley del Servicio de Administracidon Tributaria. EI Congreso considerd las
observaciones del Ejecutivo y se aproboé el 29 de abril en la Camara de Diputados y el
30 de abril en la Camara de Senadores. Se publicé el jueves 12 de junio del 2003.%*

El veto como herramienta constitucional del Poder Ejecutivo se activd durante la LVIII
Legislatura. La relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo cambio6. El
Presidente Vicente Fox al no contar con mayoria en el Congreso, se vio en la necesidad
de impedir legislacion que no contaba con su respaldo. En este sentido detuvo
iniciativas con las que no estaba a favor pese al consenso de los partidos politicos en el

Congreso. El hecho de que este a su vez, no lograra superar ningun veto indica que el

211 Gaceta Parlamentaria, 6 de abril del 2001
212 Gaceta Parlamentaria, 25 de octubre del 2002
213 Gaceta Parlamentaria, 6 de diciembre del 2002
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Poder Ejecutivo es un factor predominante en el proceso legislativo. Las observaciones
del Presidente Fox se agregaron a los proyectos de ley. En el Poder Legislativo la
oposicion no pudo lograr la mayoria calificada para superar el veto del Presidente. Es
preciso sefialar que en la LVIII Legislatura no se genero ley sin el apoyo del Presidente.
El Poder Ejecutivo es un actor que predomina en el proceso legislativo con sus

facultades constitucionales, limit6 la legislacién con la que no estaba de acuerdo.

4.6. La estrategia del Poder Ejecutivo para despejar su agenda parlamentaria

Vicente Fox sacO adelante parte importante de su agenda, sin embargo, su estrategia
estuvo marcada por los errores politicos, las descortesias y la falta de negociacion y

acuerdo con los actores politicos dentro del Congreso.

En la toma de protesta el Presidente Vicente Fox definid su estilo personal de hacer
politica. A sabiendas de la composicion de las camaras legislativas y lo dificil que seria
sacar adelante al gobierno, requeria que el Poder Ejecutivo fuera prudente y respetuoso
de las instituciones, sobre todo del Congreso. Pero no fue asi. Cuando Ernesto Zedillo
le coloco la banda presidencial como jefe de Estado y jefe de gobierno de México, en el
acto protocolario de la toma de protesta, con el respectivo juramento de hacer guardar y
respetar la “Constitucion y las leyes que de ella emanen” frente a la representacion
nacional, el primer acto del nuevo Presidente en su relacion con el Poder Legislativo fue
violar el protocolo constitucional®*.

La falta de mesura en sus relaciones con el Congreso fue el tono de la institucion
presidencial. El Presidente olvidé que en politica la “forma es fondo”. Fue una falta de
respeto y dejo clara su arrogancia politica frente al Poder Legislativo. Vicente Fox fue
un Presidente que quiso distinguirse desde el principio, pero con el paso del tiempo eso

le pesé y le costd politicamente. Prueba de ello fue que el Senado logré en acalorado

214 Diario La Jornada del 2 de diciembre del 2000.
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debate mandarle un extrafiamiento a la instituciébn presidencial por su conducta

indebida en la toma de protesta'®.

Las relaciones entre el Presidente y el Congreso en la LVIII Legislatura se iniciaron con
roces innecesarios producidos por la institucién presidencial. Desde entonces seria
claro que el Presidente y sus asesores se enfrentaron a un Congreso que ejerceria su

facultad de control sobre el gobierno.

En un sistema presidencial con gobierno dividido, el respaldo del partido del Presidente
es vital para sacar adelante la agenda de gobierno. Fox al principio no valoré6 o no
entendio el tipo de relacién que debia entablar con su partido produciendo fricciones y
distanciamientos. La primera tension se dio en la conformaciéon del gabinete. EI PAN
tuvo poca participacion dentro del equipo cercano del Presidente. La segunda tension
radico en la forma de utilizar el bono democrético por parte de Fox. No se debe olvidar
gue venia de una eleccion presidencial con un margen de 6 puntos porcentuales sobre
su rival, su popularidad al inicié del sexenio y sus margenes de aceptacion en la opinién
publica era del 79 %, segin encuesta publicada por grupo Reforma®®. Su capital
politico era suficiente para entablar una relacion con el Poder Legislativo basado en la
agenda de gobierno, sin embargo, el camino que escogio fue diferente. El y su grupo de
asesores eligieron enviar al Congreso, en este caso al Senado, como una de las
primeras iniciativas la ley indigena, conocida como “La Ley COCOPA”. La que

implicaba reformas constitucionales y que no contaba con amplios consensos.

Iniciar un sexenio con reformas a la Carta Magna fue un error que desgastd al
Presidente frente al Congreso y la opinion publica. La equivocacién radicé en que ese
conjunto de reformas lo distanciaron de su partido al interior de las Camaras. Era una
medida que no tenia respaldo del PAN. Cualquier Presidente que se hace cargo del
gobierno y que no tiene mayorias en el Poder Legislativo lo primero que hace es buscar

el apoyo de su partido con una agenda negociada y acordada, con el fin de evitar

215 Diario El Universal del 28 de agosto del 2001.
216 \/éase a Jiménez Badillo, Margarita Op. cit., nota 194, p. 227.
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discutir y pelear en los medios. La idea de dar la imagen de unidad y coherencia en el
gobierno como primer gesto politico frente al Congreso y la opinién publica no tuvo ese
cometido. El Presidente desde el principio sostuvo en referencia a la ley indigena:
“estaré en todo momento atras de esa iniciativa para defenderla, apoyarla y argumentar
en su favor. Sélo estoy esperando que vengan los tiempos para ello...Estamos listos

para entrar a la discusién de la iniciativa COCOPA?*’.

El entonces Presidente de Accién Nacional, declar6 al respecto: “Asi como esta la
iniciativa de ley elaborada por la COCOPA y retomada por el Ejecutivo no la apoyamos.

Tenemos algunas diferencias”*'®.

Esta iniciativa desgastdé al Presidente Fox. Mientras los reflectores se situaban en
Marcos y los zapatistas con su marcha hacia el centro del pais, el Presidente de la
alternancia discutia con su partido y se desgastaba con los partidos de oposicién. Las
constantes declaraciones entre la institucion presidencial y su partido no pararon ahi. El
afan del Poder Ejecutivo por lograr la reforma constitucional lo llevé a agotar todas las
instancias posibles de negociacion con escasos resultados. En primer lugar se reunié
con los integrantes de la COCOPA para pedirles que en las comisiones que
dictaminaban las iniciativas se le abriera un espacio para defender su punto de vista

frente a los legisladores®®

.Mientras Cesar Nava enlace de los diputados con el
Presidente sostuvo en entrevista: “la iniciativa que mandé el Ejecutivo es un gesto de
forma y fondo. Es el complemento de un compromiso de la palabra presidencial
empefiada en campafa y nada mas. Esa posicion no puede vincular de ninguna

manera al grupo parlamentario del PAN y mucho menos al Congreso de la Union”?®.

El lider de la bancada panista en el Senado refirid6 en este sentido: “Si el Presidente
esta convencido de que lo que estad haciendo en torno al conflicto de Chiapas es lo

ZMEntrevista de Fox con Diario La Jornada, 6 de diciembre del 2000.
218 Djario La Jornada viernes 12 de enero del 2001.

2% Diario La Jornada del 11 de febrero 2001.

220 Diario La Jornada 4 de febrero del 2001.
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mejor, pues adelante, pero quienes consideramos que se estan cometiendo errores

también lo podemos manifestar”

Para los panistas el Presidente Fox estaba actuando mal. La medida los estaba
desgastando y el Congreso se sentia presionado. Fue tal la urgencia del Presidente y la
mala operacion politica, que solicitd a los miembros de la COCOPA que convocaran a
un periodo extraordinario para legislar en materia indigena, hecho que también se
colocé en la dificultad operativa del Poder Ejecutivo, pues representaba una medida de
presion para los legisladores que los obligd a cuestionar el camino seguido por el
Presidente. El Poder Ejecutivo también inicid gestiones para que el Congreso aceptara
recibir a los zapatistas en tribuna pese a la negativa de los lideres en el Congreso de su

partido y del PRI?

. El Presidente sigui6 su camino para defender la iniciativa y
sostuvo: “Mi prioridad, estos dias es que la marcha del EZLN salga bien. Pongo en
riesgo mi presidencia todo mi capital politico. Hay que darle una oportunidad a

Marcos”?%?.

Esta iniciativa provoco que el Poder Ejecutivo perdiera todo su capital politico frente al
Congreso y la ciudadania. El bono democratico se difumindé muy pronto, fue mal
utilizado por el Presidente Fox. Finalmente los zapatistas hablaron en la Camara de
Diputados y la iniciativa COCOPA fue modificada con el voto de todos los partidos en el
Senado. Fue un aprendizaje duro tanto para el PAN en el gobierno como para el

Presidente.

Al mismo tiempo del conflicto en torno a la Ley COCOPA, el Presidente Vicente Fox,
filtr6 en los medios de comunicacién su intencion de una reforma fiscal. El viernes 12 de
enero del 2001 en Ledn Guanajuato frente a los reporteros, sefialé su intencion de
estandarizar el IVA en 15% para todos los productos que se consumen en el pais
precisando que la reforma se haria llegar al Congreso en marzo o en abril del 2001%%.

La forma en que la institucidén presidencial ventil6 sus deseos de una reforma fiscal que

221 Djario La Jornada 21 de febrero del 2001
222 Diario La Jornada 24 de febrero del 2001
223 Diario El Universal, 13 de enero del 2001
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implicaba aumento de impuestos desplazd nuevamente el acuerdo y la negociacion con
los actores politicos. A partir de entonces, el PRI y el PRD mostraron su descontento
con la reforma, pese a no conocerla. El Presidente de la Comision de Hacienda de la
Céamara de Diputados, Oscar Levin Coppel, recriminé al Presidente el retardo para
enviar su propuesta real de reforma fiscal, debido a que los legisladores estaban
discutiendo sobre suposiciones. De igual forma, la vicecoordinadora de politica
economica del PRD, Miroslava Garcia Suéarez, inform6é que como el Presidente no
habia mandado su reforma fiscal, su partido habia iniciado los trabajos para delinear su

propia propuesta®®*. Las consecuencias de su imprudencia fueron inminentes.

Mientras el Presidente en los medios de comunicacion defendia su propuesta de
reforma fiscal, el principal partido de oposicion (PRI) acordaba en su Consejo Politico

Nacional rechazar impuestos regresivos como el IVA en medicinas y alimentos?*°.

Sin duda la estrategia del Poder Ejecutivo se centrd en buscar el apoyo de la opinidon
publica. Prueba de ello, fueron los dos mensajes de televisidbn en cadena nacional para
defender su propuesta. El primer mensaje, fue el 2 de abril del 2001 antes de enviar a la
Céamara de Diputados el paquete de reformas (3 de abril). EI segundo mensaje en
cadena nacional fue el 16 de abril del mismo afio®®. El Presidente Vicente Fox y su
equipo no tuvieron una estrategia adecuada en el tema de la reforma fiscal. En primer
lugar, no habian medido los tiempos para mandar el paquete de reformas, pues a fecha
en que lo envié presionaba a los partidos por la premura del fin del periodo ordinario
para discutir el tema y lograr los acuerdos necesarios. En segundo lugar, la medida se
filtr6 primero en los medios de comunicacion antes que con los partidos politicos de
oposicion, situacion que adelanté una postura negativa del PRI y el PRD. En tercer
lugar el Presidente buscO apoyarse en la opinion publica antes que con los partidos
politicos en el Congreso. En este contexto el Presidente declaré en una entrevista con

Aguilar Camin:

224 Diario El Universal 7 de febrero del 2001
225 Diario El Universal 26 de febrero del 2001
228 Diario El Universal 3y 4 de abril del 2001
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Yo diria que en cuanto a cosas que no funcionaron... fue eso precisamente de la
Reforma Hacendaria, que pretendi introducir con el respaldo de la ciudadania.
Aprendi la leccion de que en México todavia las cosas se mueven de otra manera.
De ahi nos pasamos a manejar la Reforma en las platicas con los partidos politicos,

con los diputados, con los senadores, con los gobernadores y funcioné mejor®?’.

La estrategia del Poder Ejecutivo en sus relaciones con el Poder Legislativo de inicié
evaporé el bono democrético con una iniciativa que no contaba con el respaldo de su
partido ni con el de los partidos de oposicion. Al mismo tiempo filtré en los medios de
comunicacién antes que con los partidos de oposicion una reforma fiscal basada en el
alza de impuestos. Al tiempo que se discute la reforma fiscal, el Presidente veta la Ley
de Desarrollo Rural que se venia elaborando desde la LVII Legislatura y contaba con el
consenso del PRD y el PRI y sectores campesinos. Y en mayo del mismo afio emite un
decreto que permite la participacion privada en materia energética sin modificar la
Constitucion. El decreto le costd una Controversia Constitucional por violentar las
atribuciones del Poder Legislativo. Con esta estrategia del Presidente inicid su agenda
de gobierno centrada en reformas constitucionales y en modificar la relacién entre

Estado y sociedad.

227 Citado en Lujambio, Alonso y Martinez, Jaime “Gobierno dividido, estrategia presidencial y opinion publica. Un
intento de clarificacion conceptual” en Mora Donato, Cecilia, (coordinadora), Relaciones entre gobierno y
Congreso. Memoria del VII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, México, 11J, 2002. p. 313.
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5. EI PODER LEGISLATIVO COMO ORGANO DE CONTROL

Se ha advertido ya como el presidencialismo mexicano limité politicamente el actuar del
Poder Legislativo. El Presidente y el Congreso eran un brazo politico para realizar los
ideales de la Revolucion mexicana. Esta condicion impidio que el Congreso tomara sus
facultades constitucionales como 6rgano del Estado. El proceso de transicion genero
entonces que el sistema presidencial resurgiera bajo una nueva pluralidad y bajo reglas
electorales nuevas. El Poder Legislativo ha sufrido transformaciones significativas en
los ultimos 20 afios, periodo en el que se han redefinido sus papeles politico y

constitucional en México.

En 1988 estos cambios se empezaron a manifestar: el partido del Presidente no
contaba con mayorias calificadas para reformar la Constitucion. A partir de entonces el
Congreso de la Union fue creciendo como una institucion de peso para las decisiones
politicas del pais, su Ley Organica y su reglamento interno se modificaron en beneficio
del funcionamiento interno y de la pluralidad de las fuerzas politicas en su interior, hasta
que en 1997 el Presidente perdié la mayoria en la Camara de Diputados y en el 2000
con Vicente Fox no se conté con mayoria en ambas camaras. Desde 1997 la relacion
entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo establecié una nueva historia politica en

la que ambas instituciones redefinieron su papel en el régimen mexicano.

5.1 Las facultades del Poder Legislativo y su ejercicio durante la LVIII

Legislatura.

Reconsiderando que la LVIII Legislatura el Poder Ejecutivo fue un motor legislativo, por
encima de los partidos politicos, es posible establecer el cuestionamiento sobre cudl es

el papel del Poder Legislativo. Un primer acercamiento permitio reconocer que los
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partidos politicos estan proponiendo mas iniciativas de ley en las camaras y que estan

influyendo notablemente en el proceso legislativo a diferencia de hace una década.

Ahora bien, la actividad del Congreso no se reduce Unicamente a legislar, en él hay un
cumulo de facultades que merecen ser examinadas. Al revisar el proceso legislativo, se
puede ubicar que el papel que el Congreso asumio después de 1997, mas que en el
plano de legislador, fue el de ser un érgano de control politico-constitucional del

ejercicio gubernamental del Poder Ejecutivo.

El esquema clasico ha tendido a confiar la legislacion como obra del Legislativo. Esta
premisa, sin embargo, fue superada a lo largo del siglo XX por la estructura politica y
administrativa del Poder Ejecutivo. Las guerras mundiales y las épocas de crisis,
propiciaron que los presidentes se reforzaran para sacar adelante a los paises,
mientras que los parlamentos asumieron el papel de control sobre el Poder Ejecutivo.

En México, nuestro Congreso es un 6rgano de control y fiscalizacion del gobierno como
medida constitucional y politica. Con la revision del proceso legislativo se dej6 claro la
fortaleza del Poder Ejecutivo, pero en el proceso de investigacion se reconocio en el
Poder Legislativo una veta importante de trabajo. En este sentido conviene revisar las
facultades del Congreso. El maestro Fix-Zamudio nos dice que las funciones mas

importantes son las siguientes:
e Funcion Legislativa: Creacion de leyes.

e Funcion de Control: El Poder Legislativo encauza y fiscaliza otros 6rganos
estatales principalmente al Ejecutivo.

e Funcion Financiera: Se refiere a la autorizacion del presupuesto en materia de

ingresos y egresos.

e Funcion Jurisdiccional: El Legislativo en ocasiones juzga y determina la

responsabilidad de los altos servidores publicos.
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e Funcion de Representacion: En el Poder Legislativo estan representados los

Estados y los sectores sociales de la nacién?®.

Las facultades constitucionales del Congreso de la Union en México que mas han
merecido atencion son dos: la funcion legislativa y la funcién de representacion. En
cuanto a la primera, se puede decir que ha crecido gradualmente, pero con matices
dentro del proceso de creacion de ley. En el periodo estudiado los partidos politicos
proponen muchas iniciativas, les dictaminan un porcentaje minimo y sus éxitos de

aprobacion son pequefios.

La funcién de representacion ha tomado mucha relevancia, mas todavia por su relacion
con la disciplina parlamentaria y la rendicion de cuentas. Aqui se encuentra por
ejemplo, la propuesta de eliminar la prohibicibn de la reeleccion inmediata de
legisladores con el fin de profesionalizar a los legisladores en su trabajo, disminuir la
disciplina de los parlamentarios con su partido y permitir la cercania entre elector y
elegido como medida de rendicidon de cuentas, toda vez que el Congreso mexicano
requiere profesionales en el quehacer parlamentario como condicién necesaria para el

buen uso de sus facultades constitucionales.

La funcidn jurisdiccional, por su parte, poco a poco se ha ido redefiniendo en virtud de
los casos de juicio de procedencia. El paso del tiempo dejara claro el rol de esta
importante atribucion. La funcién de control y la funcién financiera merecen atencion a

parte.

228 Fix Zamudio, Héctor, Valencia, Salvador, Op. cit., nota 189, p. 708.
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5.2 El control constitucional y politico del Poder Legislativo

Las facultades de control del Poder Legislativo son las que, paradéjicamente, han sido
menos tomadas en cuenta por los estudiosos mexicanos. En este trabajo se considera

gue en dichas funciones se encuentran las fortalezas del legislativo mexicano.

Las atribuciones de control se dividen en dos: el control financiero, que concierne en el
poder de la bolsa en cuanto a ingresos y egresos, y lo relacionado con las facultades de
fiscalizacion sobre los érganos estatales, entre ellos, desde luego, el Poder Ejecutivo.

El control que ejerce el Poder Legislativo en un sistema presidencial tiene dos
vertientes: la juridica y la politica, las cuales suelen ir acompafiadas. La primera de ellas
implica el control del “[...] conjunto de medios que garantizan las limitaciones
establecidas al ejercicio del poder; la forma en que se asegura la vigencia de la libertad
y de los derechos fundamentales del ser humano. El control es, pues, un sistema de

vigilancia que asegura la observancia del sistema juridico®?®”.

En este sentido, el control tiene el fin de evitar el abuso de facultades constitucionales y
el respeto a la Constitucion, lo que hace constar que existen limites, instituciones y

procedimientos de supervision y vigilancia.

El Control politico deriva del Constitucional, ya que el Congreso con el uso de sus
facultades constitucionales ademas de limitar, critica los errores del gobierno en turno
con el fin de evidenciarlo frente a la opinion publica, condicién que desgasta al ejecutivo
al mostrar sus equivocaciones. También lo hace al solicitar cuentas a través de las
comparecencias de los secretarios de Estado y sigue puntualmente el ejercicio del
gobierno, todo de cara al electorado. El control parlamentario en el Congreso es llevado
por la oposicién partidista, aqui los partidos politicos de oposicion llevan al Poder

Legislativo a ejercer esta importante funcién®°. Pasquino comenta: “Una oposicién bien

223 Concepto de Huerta Ochoa, Carla, en Mecanismos constitucionales para el control del poder politico, México,
UNAM-I1J, 2001, p. 36

230 | deas retomadas de Huerta Ochoa, Carla, Op. cit., nota 229, p. 189 y de Mora Donato, Cecilia, Temas Selectos de
Derecho Parlamentario, México, Miguel Angel Porrua y Universidad Anahuac del Sur, 2001, pp. 237.
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equipada mejora la calidad de la democracia, aun cuando no alcanza a llegar al
gobierno, pero persiste en candidatearse para €l a través de su actividad de control y

orientacion, de propuesta y critica”®*".

Durante la LVIIl Legislatura, el Congreso asumid sus facultades constitucionales de
control al poder del Presidente. La oposicion critico, juzgd y desgasté al Poder
Ejecutivo, estableciendo con ello que tiene un proyecto distinto, pero que puede
conjugarse a través del acuerdo. Ese fue el papel del Congreso y de la oposicién en las
relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo en México en la LVIII

Legislatura.

Es necesario precisar que en el sistema presidencial puro, la responsabilidad politica
nunca esta en juego, en tanto que el Congreso no puede destituir al Presidente ni el
Poder Ejecutivo puede disolver al Poder Legislativo. Desde esta perspectiva lo Unico
que existe es la responsabilidad penal, no politica. A continuacion se desglosan las

facultades de control financiero sobre los organismos estatales y el Ejecutivo.

El poder de la bolsa le pertenece al Poder Legislativo y tiene sus origenes en aquel
viejo precepto inglés de no taxation without representation, por lo que es una de las
herramientas mas importantes con las que cuenta el Congreso para limitar el ejercicio
del poder. Para ejercer este control, la Constitucion le otorgd facultades hacendarias
tales como, la aprobacién del presupuesto de egresos, la aprobacion de la ley de
ingresos, la revision de la cuenta publica y la contratacion de empréstitos.

El proceso de negociacion del presupuesto de egresos ha tomado relevancia en los
afos de gobierno dividido, desde 1997, ha sido motivo de dialogo y preocupacion en el
régimen mexicano?2. En el control financiero, la oposicién parlamentaria ha sido muy

activa y eficaz logrando modificar el proyecto original del Presidente en materia

231 Citado en Jiménez Badillo, Margarita Op. cit ., nota 194 , p. 39

232E| tema del veto en materia de presupuesto no tiene consenso. Existen dos posturas. La primera sostienen que el
Presidente no puede vetarlo porque es una atribucion exclusiva de la Camara de Diputados. La segunda
interpretacion sostiene que el Presidente si cuenta con esta herramienta constitucional. El problema llegé a la
Suprema Corte de Justicia para que se pronunciara en torno a la facultad de veto en materia de presupuesto en el
2005.
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presupuestal. También ha tenido una actuacién destacada en cuanto a la ley de
ingresos, la revision de la cuenta publica y la contratacion de empréstitos. Es en esta
tltima donde con frecuencia la oposicion reta y desafia al partido del Presidente. Las
facultades constitucionales han sido pilar del Congreso para controlar al Poder
Ejecutivo por medio de los recursos. Un ejemplo de esto fue la denominada “Nueva
Hacienda Distributiva”, paquete legislativo presentado como base de la agenda del
gobierno cuyo objetivo era un alza en el impuesto al valor agregado; propuesta que
causo rechazo por parte de los legisladores.

El presupuesto es un tema clave en la relacion de poderes, sin embargo, en este
trabajo se le toma como una iniciativa mas, no se profundiza en el debate porque es
una legislacion distinta a los demas proyectos de ley e implica un tiempo y una
representacion de intereses especifica. De igual forma la ley de ingresos, la revision de
la cuenta publica y la contratacion de empréstitos son temas legislativos que se deben
de estudiar de forma independiente ya que son legislaciones especiales. En esta
medida, y debido a que no es un tema que pueda agotarse en esta investigacion, sélo
queda asentar por el momento que dichas atribuciones activaron al Congreso en su
poder para limitar al gobierno. En este fin, el Poder Legislativo tuvo éxito y se volvié un

verdadero factor de peso en el ejercicio gubernamental frente al Presidente.

Otra facultad de control politico es la que consiste en la manera en que se limita al
Ejecutivo y a los organismos estatales. La Constitucion otorga varias atribuciones al
Congreso en esta materia y se agrupan en los nombramientos presidenciales, los
controles sobre la gestiobn administrativa y el control de los actos politicos o de

gobierno®*.

Los nombramientos de altos funcionarios son una gran atribucion que en la LVIII
Legislatura se comenz6 a usar mayor frecuencia. Asi, tomando en cuenta que los

ministros de la Suprema Corte de Justicia son designados por el Senado a propuesta

23 \/éase A Jiménez Badillo, Margarita Op. cit., nota 194, pp. 135-236.
23 Clasificacion de Fix Zamudio, Héctor, Valencia Carmona, Salvador, Op. cit., nota 189, p. 714.
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de una terna del Presidente, es posible advertir un acuerdo de las dos terceras partes
de este cuerpo legislativo. Lo mismo sucede con la designacion de los agentes
diplomaticos y empleados superiores de Hacienda (Art. 89) y la del Procurador
General de la Republica, que aunque lo nombra el Presidente es ratificado por el

Senado.

El Poder Ejecutivo durante la LVIII Legislatura present6 un total de 804 propuestas de
nombramientos para ser ratificados en el Senado. De éstos se aprobaron 769, se
desecharon 6 y se dejaron pendientes 29. Las cifras indican que el Senado ejercié sus
facultades y le rechazo algunas propuestas al Presidente. Con el paso del tiempo esta
facultad cobrard mas fuerza. En el siguiente cuadro se aprecia mejor la ratificaciéon de

las propuestas que el Presidente hizo ante el Senado.

Cuadro 15

Ratificacion de Nombramientos
Presentados Aprobados Desechados Pendientes
804 769 6 29

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Sistema de
Informacion Legislativa de la Secretaria de la Gobernacion
http://www.gobernacion.gob.mx/

En lo que concierne a los medios de control sobre la gestion administrativa se
encuentran los informes, las preguntas y las investigaciones. En esta materia, los
secretarios de Estado y los jefes de departamento administrativos tienen que rendir
informes y presentar al Congreso de la Union el estado que guardan sus respectivos
ramos. Estos informes se entregan recién abierto el periodo de sesiones, lo que ha
establecido, como uso y costumbre, que después del informe presidencial acudan a las
camaras los mas importantes secretarios de Estado para explicar las condiciones de su

ramo.
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Las preguntas son las comparecencias. El articulo 93 establece que cualquiera de las
camaras puede citar a los principales funcionarios de la Administracion Publica Federal,
secretarios de Estado, procurador, jefes de departamento administrativo, directores y
administradores de organismos descentralizados y de empresa estatal mayoritaria. El
fin es que informen a las camaras y en especial a las comisiones en torno a algun
proyecto de ley que se esté discutiendo y que concierna a sus ramos. También que
informen el actuar politico de las dependencias y expliqguen sus medidas. Considerando
que en el sistema presidencial el gabinete no es un érgano colegiado y no tiene politica
propia -los secretarios de Estado dependen del Ejecutivo-, lo que implica que en las
comparecencias el Presidente hable por interposita persona. En la LVIII Legislatura
fueron solicitadas 15 comparecencias de los secretarios de Estado ante el Poder

Legislativo®®.
El maestro Tena Ramirez refiere en este sentido:

Si la Constitucion no autoriza a las Camaras para llamar a ante ellas al Presidente
de la Republica, es por el respeto debido a su investidura y en beneficio del
equilibrio de poderes. Pero en lugar del Presidente y en su representacién puede
concurrir el Secretario del Ramo para informar. El informe es del Presidente,

aungue de hecho lo rinda el secretario. La desaprobacion de los hechos a que se

refiere el informe, es reproche a la politica del Presidente®®

El otro gran medio de control se encuentra en el articulo 93, en lo que refiere a la
generacion de comisiones de investigacion a solicitud de la Camara de Diputados y
Senadores. Este medio se ejerce con el fin de revisar el actuar de los organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria. La creacion de estas
comisiones exige que sea solicitado por la cuarta parte de los miembros de la Camara
de Diputados y la mitad por la de Senadores. En la LVIII Legislatura, el Congreso no

cre0 ninguna comision especial de investigacion.

% Datos tomados en el Sistema de Informacion Legislativa de la Secretaria de Gobernacion. http://www.
gobernacion.gob.mx/

2% Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, México, Porrlia, Trigésima Séptima Edicién, 2005, p.
261.
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Ahora bien, el control de los actos politicos o de gobierno contempla la suspension de
garantias individuales (Articulo 29), que soOlo puede pedir el Presidente pero que
requiere de la aprobacion del Congreso; la declaracién de guerra (segun lo establecido
en la Xll del Articulo 73), que se hace con base en la propuesta del Ejecutivo; la
aprobacion de los tratados y convenciones internacionales, y el analisis de la politica
exterior (fraccion X, Articulo 89); la autorizaciébn para permitir la salida de tropas
nacionales, el paso de tropas extranjeras y disposicion de la guardia nacional, (Articulo
76 fracciones Il y IV y articulo 79 fraccion 1); la desaparicion de poderes de un Estado
(Articulo 76 fraccion V), aunando ella la facultad de nombrar a un nuevo gobernador; y
la facultad constitucional de autorizar al Presidente ausentarse del pais (Articulo 89).

Estas atribuciones son un limite al ejercicio gubernamental del Presidente.

Atencién especial merece el hecho de la ratificacion de tratados internacionales y de
control de la politica exterior realizada por el Senado. En esta materia, el Poder
Ejecutivo presenté 119 tratados internacionales para su ratificacion en el Senado, le
aprobaron 110, le desecharon 5 y le dejaron pendientes 4. Es decir, el Senado tuvo una
participacion importante en materia de asuntos internacionales, dejando congelados 9

asuntos.

Cuadro 16

Instrumentos Internacionales
Presentados Aprobados Desechados Pendientes
119 110 5 4

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Sistema de
Informacion Legislativa de la Secretaria de la Gobernacién
http://www.gobernacion.gob.mx/

El Presidente Fox por medio de su Secretario de Relaciones Exteriores sostuvo una
politica exterior basada en muchas solicitudes de permiso para ausentarse del pais.

Fue tal, que a cinco dias de haber tomado posesion, su secretario fue al Senado para
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hablar con la comisién de Relaciones Exteriores para solicitar que los viajes al
extranjero no fueran aprobados por el Congreso para evitar esos “tramites.” A decir del
entonces secretario, Jorge Castafieda, esta peticion se hacia con la intencion de no
entorpecer la actividad internacional del Presidente. La premura de la solicitud de una

reforma constitucional, provocé el rechaz6?*’.

En los primeros dias de abril del 2002, Vicente Fox solicitd al Senado permiso para
ausentarse del pais, sin embargo, el Senado le neg6 el permiso al Presidente para
viajar a Estados Unidos y Canada®®. Nunca antes, el Congreso habia negado el
consentimiento para que el Presidente realizara giras internacionales, y menos hacia
América del Norte, region fundamental en la agenda internacional de México (Ver
cuadro 17). Mediante este acto, el Senado hacia una llamada de atencién al Poder

Ejecutivo y su politica exterior.

Cuadro 17

Permisos para ausentarse del Pais
Presentados Aprobados Desechados Pendientes
23 22 1 0

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Sistema de
Informacion Legislativa de la Secretaria de la Gobernacién
http://www.gobernacion.gob.mx/

5.3. El Legislativo controlando al Ejecutivo por medio de Controversias

Constitucionales durante la LVIII Legislatura.

En las paginas anteriores se observaron las funciones del Congreso como érgano de
control juridico-politico. En este caso se reconoceran otro tipo de limites del Poder
Legislativo sobre el Presidente, sobre todo las relativas a las Controversias
Constitucionales que se hayan relacionadas con el Poder Judicial y que aluden al hecho

de violentar lo que establece la Constitucion.

287 \/gase Diario La Jornada 6 de diciembre del 2000.
238 \/éase El Universal, 31 de agosto del 2002 y 28 de agosto del 2001.
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La Controversia Constitucional fue establecida en la Constitucion de 1917 en el Articulo
105 constitucional, reglamentado por las diversas Leyes Organicas del Poder Judicial.
Esta figura constitucional se establecié para garantizar el equilibrio de las facultades
entre la Federacion y los Estados. Sin embargo, entre 1917 y 1994, pocas veces se
aplico, en parte porque los problemas entre los estados y la Federacion se resolvian por
la via politica a través del Presidente. Los conflictos se decidian por la via de la

1239

“desaparicion de poderes””, que como ya se advirtid, era un poder ejercido por el

Presidente para controlar a los gobernadores.

En 1994 se modifico el articulo 105 de la Constitucion mediante la adicion de la fraccion
II, ampliando el ambito de las controversias. En ella se estipulaba la “Accion Abstracta
de Inconstitucionalidad”. La posibilidad de controversia segin José Ramoén Cossio,
comprendia los conflictos entre diversos érdenes juridicos con motivo de la legalidad o
constitucionalidad de una norma o de un acto, como seria: el caso de que se presentara
un problema entre la Federacién y un Estado o de estos con el Distrito Federal, el de un
conflicto entre los 6rganos de los diversos ordenes juridicos por la constitucionalidad o
legalidad de los actos (como podria ser entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo o
entre un estado con un municipio perteneciente a un Estado distinto). Por ultimo los
conflictos entre los actos o normas entre érganos del mismo orden juridico, por ejemplo,

los conflictos entre dos poderes de un estado o del Distrito Federal.

Las Controversias Constitucionales estan reguladas por un procedimiento especifico,
como se sefiala enseguida. Para solucionar las Controversias que traten sobre
disposiciones generales de los estados o de los municipios impugnados por la
Federacion, impugnadas por los estados, o entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo, o cualquiera de la Camaras con el Poder Ejecutivo, la resolucién tendra

efectos generales sélo cuando se apruebe con 8 votos de los ministros®*°.

2% Fix Zamudio, Héctor, “Significado actual del Control Constitucional en México”, en: Memoria del simposio
internacional. El Significado Actual de la Constitucidn, México, I1J, 1998, pags. 218-219.
2% Ibid, pp. 222 y 223.
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La Suprema Corte de Justicia tiene la posibilidad de definir los problemas entre
Poderes. La division de Poderes en México y el sistema presidencial funcionan. Prueba
de ello, fue el control que el Congreso establecié sobre el Poder Ejecutivo por medio de
dos controversias constitucionales que le entablé por violentar funciones que son del
Congreso de la Union y no del Presidente. En ambas controversias la Corte dictamino a

favor del Poder Legislativo, con las consideraciones que se detallan parrafos abajo.

5.3.1 El decreto energético y la Controversia Constitucional

El 22 de mayo del 2001 el Presidente Fox emitié un decreto para reformar y adicionar
diversas disposiciones del reglamento de la Ley del Servicio Publico de Energia
Eléctrica. El decreto reformé y adiciond los articulos 126 y 135 de dicho reglamento. El
fin era permitir que los particulares que tenian capacidad de generacion de energia, en
caso de tener excedentes, los vendiera a la CFE, con la condicién de que contaran con
una capacidad de hasta 40 megavatios. El decreto se publicé el 24 del mismo mes y
afio®**.

Frente a esta situacion el 27 de junio del 2001 la Comisién Permanente del Congreso
de la Union decidio acudir a la Suprema Corte de Justicia y presentar una Controversia
Constitucional contra el Presidente. El legislador que detectdé las anomalias fue el
senador Manuel Bartlett, entonces Presidente de la Comisibn de Puntos
Constitucionales en el Senado de la Republica. El analiz6 el decreto y concluy6 que el
Presidente violentd las atribuciones del Congreso, lo que abria la puerta al capital
privado en materia energética sin modificar la Constitucion. El senador tuvo la ayuda del
diputado priista Salvador Rocha Diaz experto constitucionalista y ex ministro de la
Corte. Manuel Bartlett se apresuro y cabilde6 con el PRD para lograr el acuerdo, porque
a la letra de la Constitucidn sdlo tenian hasta el 6 de julio para presentar la controversia.

El punto de acuerdo se sac6 adelante con la firma de los coordinadores del PRI, PRD y

241 Diario La Jornada, viernes 26 de abril del 2002.
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el PAN en el Senado. Firmé Jesus Ortega, Enrique Jackson, y Diego Fernandez de
Cevallos (representantes de las bancadas partidistas). Se precis6 que la Controversia
tenia “[...] como fin Gltimo preservar las facultades constitucionales del H. Congreso de
la Union"?*2.

La Comision Permanente considerd que el Ejecutivo invadié atribuciones con el decreto
que modifica la Ley de Servicio Publico de Energia Eléctrica y que repercutia en el
inicio de la privatizacion de la energia eléctrica. El senador Jesus Ortega declar6 para la
prensa: “el Ejecutivo legisla al ejercer una facultad que es exclusiva del Congreso de la
Union, y lo hace ademas en un asunto trascendental para el pais, como es la apertura
del sector eléctrico, a la que se opone la mayoria de los mexicanos”?**. En la demanda
el Legislativo apel6 al articulo 73 de la Constitucion, el cual reserva al Congreso de la

Unidn la facultad de expedir las leyes del pais.

La Comision Permanente aprobd por 35 votos a favor y ninguno en contra la
Controversia Constitucional en el conflicto con el Presidente. Hecho inédito que reflejo
la divisién de poderes y el poder del Congreso como érgano de control y vigilancia. El
mismo partido del Presidente firmo para lograr sacar el acuerdo para la Controversia. El
subcoordinador del PAN, el senador Jorge Zermefio, aseguré que el apoyo de su
partido a la Controversia se presenté como un acto solidario®**, en consideracion al
planteamiento jurisdiccional del Congreso. La decisién de apoyar a la oposicién en el
Congreso fue dura y dificil para Accidbn Nacional. La demanda de Controversia

Constitucional contra el Presidente se establecio el miércoles 4 de julio del 2001.

En esta situacion la respuesta de la institucion presidencial fue errénea, al declarar:

“esta no es una controversia contra Fox, es una controversia y una discusion si

22 Diario La Jornada, jueves 28 de junio del 2001.
2 |hidem.
2 Diario La Jornada, sébado 30 de junio del 2001.

170



EL PODER EJECUTIVO Y SU RELACION CON EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO. EL CASO DE LA LVIII LEGISLATURA

queremos tener suficiente fluido eléctrico estos préximos afios o si queremos vivir de

apagones”®*®.

En primer lugar, el Presidente olvidé que la controversia era por violentar atribuciones
que no le correspondian. Vicente Fox habia intentado saltar al Congreso por no tener
mayorias en €él, por medio de un decreto en un tema delicado y sensible para el Estado
mexicano. El Poder Ejecutivo y sus asesores olvidaron el dialogo y la negociacién, asi
como el hecho de que para legislar es necesario el Congreso como 6rgano de
representacion de la nacion. La accion violent6 la division de poderes y evidencié una

actitud antidemocratica por parte de Fox.

Es cierto, que el tema energético fue prioridad para la agenda de Vicente Fox, en esta
medida el gobierno intent6é su reforma por todos los medios. El hecho lo marcé frente al
Poder Legislativo y la opinion publica. En el Senado existian tres iniciativas que
contemplaban reforma constitucional en materia energética, pero el acto del Presidente
motivo la discusién y el cuidado de los legisladores, lo que provocd que mas tarde las
desecharan en comisiones el 25 de abril del 2002, a un afio de su decreto en materia
energética. Las iniciativas habian sido presentadas por el ex Presidente Zedillo en la
LVII Legislatura, con el consenso del PAN y del PVEM. El senador Bartlett se encargo
en el Senado de lograr los acuerdos y consensos necesarios para reprobar estas
iniciativas, mismas que estaban en comisiones esperando su turno para ser
dictaminadas. La votacibn que se dio sobre éstas, fue de 28 votos a favor de
desecharlas, de un total de 46 legisladores que integraban las comisiones a las que se
turnaron las iniciativas. La indignacion de la bancada panista se tradujo en una ofensa a
la Carta Magna en tribuna, ejecutada por el senador Rodriguez Prats: “la Constitucion
es un bodrio, una monserga juridica”?*°. Inmediatamente después, el diputado Zermefio

desmintié a Rodriguez y desvincul6 a Accion Nacional de tales declaraciones.

2% Diario La Jornada, vienes 29 de junio del 2001.
2% Diario La Jornada, jueves 25 de abril del 2002.
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El mismo 25 de abril del 2002, casi a un afio del decreto, la Suprema Corte de Justicia
dio su sentencia a favor del Legislativo, anulando el decreto del Poder Ejecutivo. La
discusién en la Corte no fue fécil. El ministro Juan Silva Meza se encarg6 del dictamen
y lo present6 manifestando que el decreto del Ejecutivo era ilegal, pero no existio
consenso, ya que se requeria una mayoria calificada de 8 votos para darle la razén a
alguno de los poderes. Los ministros que sostenian que el decreto del Ejecutivo era
legal fueron: Olga Sanchez Cordero, José de Jesus Gudifio Pelayo, Vicente Aguinaco
Aleman y Sergio Salvador Aguirre Anguiano. La situacion incit6 a que el ministro

Juventino Castro y Castro propusiera un receso, sefialando:

Es la primera vez que se ve, con toda claridad. Como a un poder, el Legislativo, le
parece que otro poder politico, el Ejecutivo ha estado actuando
inconstitucionalmente, y le plantea al tercero de los poderes politicos que se
resuelva la controversia, que le diga definitivamente quién tiene la razén y quién no
la tiene.... Se puede llegar a la conclusién (ante la oposicion de cuatro ministros)
de que en un momento dado, habiéndose resuelto mayoritariamente en un sentido
(con siete a favor de la inconstitucionalidad del decreto), esto no produce ningdn
resultado. Caramba. Tomemos una resolucién, digamosles pues, en un conflicto
entre un poder y otro quién tiene; la razén y quién no la tenia, esa ha sido la

naturaleza de nosotros, el voto dividido®*’.

Las palabras del ministro Castro y Castro demuestran lo dificil de la decisién y lo que
implicé en el seno de la Corte. La division de poderes bajo un marco constitucional se
establecio en México. La nueva realidad obligd a la Suprema Corte a pronunciarse por
la constitucionalidad de los actos del Poder Legislativo y del Poder Ejecutivo, arrojando

una nueva logica en la relacién de poderes y en el sistema presidencial mexicano.

Con el fin del receso la ministra Olga Sanchez cambio el sentido de su voto y con ello
inclind la balanza para declarar que el decreto del Poder Ejecutivo era ilegal. Se impuso
el dictamen del ministro Juan Silva Meza, quien consideré: “el Ejecutivo Federal se
aparta y se excede de lo que debe de contener un reglamento federal, invadiendo con

247 Diario La Jornada, viernes 26 de abril del 2002.
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ello una esfera de competencia que la Constitucién otorga, en forma exclusiva, al
Congreso de la Unién” 2*®. El decreto chocaba con lo expuesto en el articulo 27 de la
Constitucion, eje rector del desarrollo nacional del Estado mexicano a lo largo del siglo
XX.

Con la Controversia Constitucional el Poder Legislativo cumplié con varios fines. En
primer lugar, defendié sus atribuciones constitucionales en materia de creacién de ley
frente al Ejecutivo, dejando claro que en el sistema presidencial la creacion de ley
depende de ambos poderes. En segundo lugar, asumio su papel de érgano de control
al vigilar que los actos del Presidente y de su gobierno sean apegados a la
Constitucion. En tercer lugar, demostré frente a la opinién publica que el Presidente y
Su gobierno violentaron un principio basico del Estado mexicano al permitir la inversiéon
privada en la generacion de energia y su repercusion en el Articulo 27 constitucional de
manera ilegal. Se asent6 que el gobierno de la alternancia en menos de 6 meses habia
violado la Constitucién para sacar adelante su agenda de gobierno en temas delicados
para la sociedad mexicana. En este contexto, el Presidente quedé como un hombre
tratando de evitar las instituciones. Lo que no se puede negar, es que el Presidente
parecia no entender la nueva relacion de poderes, lo que lo llevaba a despreciar a los
partidos politicos, el didlogo y la negociacion como las herramientas fundamentales en

el ejercicio del gobierno.

Politicamente, Fox y su equipo habian advertido como un buen momento para
establecer un decreto de esta indole, el periodo de receso del Congreso. Esperaban
que el tiempo estimado para presentar la controversia fuera pasado por alto, olvidando
la atribucién de control con la que cuenta el Poder Legislativo, control que se traduce en

algunas ocasiones en un limite al ejercicio gubernamental del Presidente y su gobierno.

El resultado de tal controversia fue la postergacion de uno de los elementos centrales
de la agenda de gobierno de Vicente Fox. Meses después del fallo a favor del

Legislativo, el Poder Ejecutivo envié un paquete de iniciativas al Congreso con reformas

248 1hidem.
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constitucionales a los articulos 27 y 28, asi como modificaciones a varias leyes en
materia energética hacia el 21 de agosto del 2002. Estas iniciativas se presentaron en
la Comisiébn Permanente y se turnaron a la Camara de Senadores para su desahogo,
pero ésta las dej6 en la congeladora como se advierte en el capitulo anterior.

5.3.2. La modificacion del presupuesto de Egresos. El segundo decreto y la

segunda Controversia Constitucional.

La segunda controversia del Poder Legislativo contra el Presidente en la LVIII
Legislatura se dio en el 2002. En el mes de febrero, el Presidente Vicente Fox anuncié
a la prensa que realizaria ajustes y correcciones al paquete fiscal aprobado por los
diputados en diciembre. El Poder Ejecutivo estaba a disgusto y dijo que haria uso de

sus facultades constitucionales para modificar algunos ramos. Declarando lo siguiente:

Vamos a trabajar para hacer ajustes y correccion a la reforma fiscal de diciembre
pasado. Que conste. El Ejecutivo federal propuso en marzo del afio pasado una
reforma fiscal y el Congreso federal dispuso una reforma muy diferente a nuestra

propuesta original. Vamos entonces a trabajar para tener una reforma fiscal

moderna, profesional y eficiente?*

Desde esta perspectiva, el Presidente ponia el indice en la manera de trabajar por una
nueva reforma fiscal modificando el paquete de ingresos que el Congreso habia
aprobado. La declaracion a la prensa se habia realizado sin consultar a su partido, lo
gue mas alla del contenido, ponia de nueva cuenta sobre la mesa, una dificultad para
acordar con el legislativo. La manera en la que hacia referencia a los actos del
congreso, reactivé a los actores politicos, pues al no haber logrado su reforma, ahora
se decidia a modificar las decisiones del Congreso. Los errores del Presidente fueron
notados incluso entre los miembros de su partido. El lider de los diputados del PAN,

Felipe Calderén, al conocer el anuncio del Presidente, declaro:

2 Diario La Jornada , jueves 21 de febrero del 2002
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Lo que me preocupa es que esta torpeza, desapego, descuido de las formas, es
como el problema de las tarifas eléctricas. Una cosa es la discusion de fondo y otra
es como se filtran, se anuncia se suspenden, se rectifican, se vuelven a echar para

adelante. Algo esta pasando que las decisiones publicas del Ejecutivo se anuncian,

se llevan delante de la peor manera posible?*°

Felipe Calderdn tenia razén, pasé lo mismo que con las tarifas eléctricas. El Presidente
evidencié su frustracion con el actuar del Congreso, siguié sin entender la l6gica
democratica de la negociacion y el acuerdo, optando de nueva cuenta por el camino

equivocado.

El Presidente cumplié lo que dijo y modificd el presupuesto con la emision de un
decreto que fue publicado el 2 de marzo del 2002, en el que exentaba del pago de un
impuesto especial a la produccién y servicios del 20% a refrescos, aguas gasificadas y
mineralizadas que no utilizaran azlicar en un periodo que abarcaria del 6 de marzo
hasta el 30 de septiembre del 2002. Con esta medida, Vicente Fox quiso evitar el

impuesto establecido por la Camara de Diputados.

Este decreto generé la segunda Controversia Constitucional. EI martes 2 de abril en la
Camara de Diputados los grupos parlamentarios del PRI, PRD, PVEM y PT acordaron
interponer una Controversia Constitucional ante la Suprema Corte de Justicia contra el
decreto presidencial que suspendio el impuesto. La votacién en pleno fue de 255 votos
a favor de la oposicién contra 198 votos de la bancada del PAN?*'. El dia 17 de abril la
Camara de Diputados presentd formalmente su Controversia Constitucional por
considerar que el Presidente habia invadido funciones del Poder Legislativo. Todavia la
Corte no resolvia la primera Controversia contra el Ejecutivo cuando ya tenia otra por
resolver. Lo que evidenciaba que a los ojos del Poder Legislativo, el Presidente se
hallaba en el limite de la legalidad de su relacion. El diputado Jorge Carlos Ramirez,
vicecoordinador del PRI en la Camara de Diputados sefialo al respecto: “Lo mas

importante es sentar un precedente, porque nada impide ni garantiza que el gobierno

20 hidem.
1 Diario El Universal, martes 2 de abril del 2002.
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foxista no tome mas adelante decisiones a la medida de sus afecciones y violentado la

|eyu252 )

Efectivamente, la manera de gobernar de Fox indicaba a los legisladores que el
Presidente modificaria las decisiones del legislativo y que buscaria hacerlo a un lado
por medio de decretos. El Presidente Fox auspiciaba una imagen poco favorable frente
al Congreso y la opinion publica, basada en un no respeto a los acuerdos del Congreso
y a la misma institucion legislativa. Lo hechos eran claros, éste parecia ser el camino

elegido por el Presidente para dirigirse al Poder Legislativo.

La Suprema Corte de justicia apresuro el fallo para determinar cual de los dos poderes
tenia la razon. La premura se advertia tomando en cuenta que la Corte tarda
aproximadamente 6 meses 0 mas para decidir una Controversia, pero en este caso se
acelerd la decision, porque el decreto vencia el 30 de septiembre. El viernes 12 de julio
el ministro Vicente Aguinaco Aleman presento el dictamen sosteniendo que el decreto
del Presidente era ilegal por considerar que el Poder Ejecutivo se atribuy6 facultades
gue no tiene. Los 11 ministros votaron a favor del dictamen dandole la razén al Poder

Legislativo®®*. En la sentencia se aclaraba:

Corresponde al Congreso establecer las contribuciones, asi como sus elementos
esenciales, por lo que si dicho érgano legislativo establecio el impuesto especial
sobre produccion y servicios para la citada rama de la industria, cuando utilice
edulcorantes distintos al azucar de cafia, el Ejecutivo federal no puede hacer
nugatoria esa facultad, so pretexto de aplicar el articulo 39, fraccion | del Cédigo

Fiscal de la Federacion®*

Con este fallo, el Poder Legislativo de nueva cuenta asumio su papel de control sobre el
gobierno y preservo sus facultades constitucionales frente al Presidente. Defendié una
de las herramientas pilares con las que cuenta el Congreso como es el "poder de la

%2 Diario El Universal, miércoles 17 de abril del 2002.
253 Diario El Universal 11y 12 de julio del 2002.
4 Diario El Universal, 13 de julio del 2002.
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bolsa”. Asentando una muestra del fin del presidencialismo, para dar paso a un sistema

de pesos y contrapesos contemplados en la Constitucion.

La distribucién del poder politico establecié el didlogo y la negociacién para la toma de
decisiones, lo que redefinia al régimen mexicano de acuerdo a las facultades
constitucionales de cada organo del Estado mexicano. El papel del Congreso durante la
LVIII Legislatura fue de control politico-constitucional sobre el gobierno de Vicente Fox.
Esta mecanica se dio gracias a la oposicion parlamentaria que siguié paso a paso los
actos del Ejecutivo y defendi6 las facultades del Congreso.

5.4 Las reformas estructurales en la definicion de la relacion entre el Poder

Ejecutivo y el Poder Legislativo

La relacion del Poder Ejecutivo con el Poder Legislativo en la LVIII Legislatura no se
caracterizé por la paralisis legislativa. Como se vio en el capitulo anterior, ambas
instituciones colaboraron para sacar adelante 403 iniciativas como respuesta a los
problemas de la nacién. Pese a que para muchos actores politicos y analistas, el
trabajo legislativo resultara insuficiente, sobre todo en lo concerniente a las reformas
estructurales. Tal perspectiva motivd los siguientes cuestionamientos: ¢Las reformas
estructurales definen la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo? ¢Si se
hubieran aprobado la reforma energética y laboral la relacién del Poder Ejecutivo con el
Legislativo, ésta hubiera sido mejor? ¢De ser aprobadas la reforma del Estado y la

reforma fiscal, la relacion del Poder Ejecutivo con el Legislativo seria diferente?

Tales preguntas encuentran explicacion en la percepcion comdn de responsabilizar a
los partidos politicos por su incapacidad para lograr consensos, asi como a la relacion

entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo®™®. No obstante, el desarrollo de la

2% por ejemplo tras la resolucion de la Corte al considerar ilegal el decreto en materia energética el Presidente de la
Coparmex declaré en una reunion con el Presidente Fox en torno al Congreso: ... “el Poder Legislativo ha sido
incapaz de responder a la exigencia ciudadana y se ha convertido en un factor que limita la capacidad de gobierno...
la reforma del Estado debe empezar por la modernizacion del Poder Legislativo”. Véase Diario La Jornada, sabado
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investigacion ha permitido considerar que el fin del presidencialismo implicé un
reacomodo de los 6rganos del Estado mexicano, que se tradujo en una dificultad para

la toma de decisiones en escenarios desconocidos hasta entonces.

Esto se puede reconocer en los temas de materia econdémica, en los que se implicaban
cambios constitucionales, que requieren mucho mas que seguir procedimientos. No
sobra decir, que la discusion en torno a la necesidad de las reformas amerita un trabajo
independiente, digno de ser estudiado desde otra perspectiva, motivo por el cual en
este caso solo se aborda el por qué no tuvieron lugar las reformas estructurales durante

el periodo estudiado.

Se reconocen como reformas estructurales las que conciernen a materias tales como:

la energética, la laboral, la fiscal y la del Estado.

Las reformas laborales y energéticas implican reformas a los articulos 27 y 123
constitucionales, una labor complicada en virtud de la naturaleza de nuestra
constitucién. Tomando en cuenta que la Constitucion de 1917 es una constitucion
rigida, es decir, que establece un procedimiento dificultado para su modificacion
contenida en el articulo 135 que a la letra dice: “la presente Constitucién puede ser
reformada o adicionada”, el proceso implica que el Congreso apruebe la reforma por las
dos terceras partes de los miembros presentes y que la decision se ratifique por la
mayoria de las legislaturas locales. En un contexto en donde ningun partido cuenta con
mayorias en las cadmaras y que los Congresos locales también se encuentran en
similares circunstancias, lograr reformas constitucionales se complica, aunando la

fragmentacion del poder politico y las distancias ideoldgicas entre los partidos politicos.

Vicente Fox desde el inicio del sexenio centrd6 su agenda de gobierno en reformas
constitucionales, que requerian de procedimientos especiales que implican a su vez

amplios consensos, con los que desde luego no contaba al inicio de su gobierno. Desde

27 de abril del 2002. En este mismo sentido también véase a Krauze Enrique, “Para Salir de Babel”, en Letras
Libres, mayo, 2004
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el 5 de febrero del 2001 el Presidente planted la propuesta para construir un nuevo

orden constitucional con contenido” social, humanista y democratico”?*®

, lo que ya le
imprimia un sentido de amplio arraigo ideolégico. Es asi que el 9 de marzo del 2001,
pone en marcha los foros para la revision integral de la Constitucion con el cual
pretendia de entrada: la ratificacion por el Congreso de los secretarios de Estado, la
rendicion de cuentas de la administracion publica, la profundizacion de la democracia
participativa y el federalismo, asi como una reforma fiscal®®’. El fin era lograr un
acuerdo nacional, lo curioso es que ninguna de las reformas politicas se envié al
Congreso en la LVIII Legislatura, solo se le dio prioridad a la reforma fiscal y a la
energeética, lo que provoco6 que los foros no se tradujeran en agendas legislativas ni en
consensos nacionales. El encargado fue el secretario de gobernacién Santiago Creel,
quien declar6 que se trataba de buscar “un acuerdo nacional que [permitiera] impulsar
eficazmente la reforma del Estado, que inevitablemente se [traducia] en una revision

integral de nuestra Constitucion”2.

Meses después, el 2 de julio del 2001, en un encuentro convocado por Manuel
Camacho Solis, se encontraron los lideres parlamentarios y discutieron de nueva
cuenta un pacto nacional, pero era tarde, Fox habia cometido demasiados errores en su
relacion con el Poder Legislativo y la primera controversia constitucional contra el
Presidente estaba en camino. En ese encuentro se dejaron claras las posturas de los
partidos en torno a un pacto nacional basado en reformas constitucionales. Esta vez
quedaron claras las diferencias que marcaron toda la LVIII Legislatura en el tema. Marti

Batres lider de los diputados del PRD sostuvo:

No vamos ir a cualquier acuerdo y menos uno que soélo busque apuntalar a Vicente
Fox; no puede ser ese el motivo de un acuerdo... tuvimos una etapa de disolucién
del pacto social y vivimos experiencias lamentables por diversos acuerdos, uno de
ellos fue el que dio lugar al Fobaproa y al IPAB. No vamos a ir a un acuerdo para

una reforma fiscal que aumente las desigualdades sociales; no iremos a pactos de

2% Citado en Reveles, Francisco, Op. cit., nota 199, p. 1.
%7 Diario La Jornada, 10 de marzo del 2001.
2% bidem.

179



EL PODER EJECUTIVO Y SU RELACION CON EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO. EL CASO DE LA LVIII LEGISLATURA

silencio que sirvan para perpetuar una politica econémica que ha hecho dafio al

pais en los Ultimos 19 afios®®

Mientras que Beatriz Paredes lider de los diputados del PRI, sefialaba: “pareceria que
no existiera una necesidad politica de un nuevo pacto entre partidos Yy gobierno,
bastaria con respetar la dinAmica propia del Congreso y ceiiirse al principio de division

y equilibrio entre poderes”*®.

Por su parte, el senador Manuel Bartlett fue mas contundente:

El pacto entre los mexicanos es la Constitucion y el Unico pacto que falta en este
momento es el del respeto a las instituciones del Estado. Hay que comprometernos
a respetarlas” y agregd “lo que se esta planteando es hacer a un lado la politica, y
esa es una absoluta ficcién; se nos convoca a un pacto eliminando las diferencias

ideolégicas que se dan en el pais; no podemos eliminar a la politica de la vida

social?®?

Las declaraciones dejaban en claro la postura de los partidos politicos respecto a la

agenda constitucional del Presidente.

Desde esta perspectiva, las posturas evidenciaban las diferencias ideolégicas de los
partidos. No se debe olvidar que los partidos son organizaciones con una ideologia que
se convierte en una plataforma politica y que aspira a convertirse en gobierno, sus
posiciones se plasman en sus agendas parlamentarias cuando son oposicién o en sus
proyectos de gobierno. En esta consideracion, los partidos politicos en México tienen
posiciones distantes en temas fundamentales como la reforma energética, la laboral, la

hacendaria y la reforma del Estado, los temas de las reformas estructurales.

Por otro lado, el que la principal fuerza politica en el Congreso apele a la Constitucion y
a su respeto como primer paso para la vida democratica, también establece un dique a

las transformaciones de fondo, ya que el cambio o la refundacién no son consideradas

9 Diario La Jornada, 3 de julio del 2001.
2Ibidem.
2L |bidem.
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necesarias, en cuanto a que para ellos el apego a la constitucionalidad genera

gobernabilidad.

El respeto a la Constitucion y a la institucionalidad fue una demanda del Poder
Legislativo hacia el gobierno de Fox. Antes de discutir o acordar reformas
constitucionales éste exigia respeto a su institucion y atribuciones. Esa fue la postura
de los partidos politicos frente a la agenda constitucional del Presidente en la LVIII

Legislatura.

En esta medida, un gobierno que centre su agenda de gobierno en reformas a la Carta
Magna se encontrara con muchos obstaculos para lograrla, mas aun en la nueva
realidad politica. Bajo el presidencialismo la modificacién o adicion a la Constitucién fue
una manera de gobernar, en la que el Presidente contaba con mayorias calificadas en
el Congreso y podia impulsarlas. Luis Echeverria logro 16 reformas constitucionales,
José Lopez Portillo 13, Miguel de la Madrid 19, Carlos Salinas 14 y Ernesto Zedillo 18.

Lo que confirma que los presidentes en la época del presidencialismo eran muy fuertes.

En 1988 Carlos Salinas y su partido no contaron con mayorias calificadas y recurrio al
PAN con las llamadas “concertacesiones” para tener éxito. Zedillo, también conté con el
apoyo del PAN para sacar adelante sus reformas®®?. Pero en el afio 2000 las cosas

cambiaron y la fragmentacion del poder aumento en todos los niveles de gobierno.

En la LVIII Legislatura, Vicente Fox logré sélo dos modificaciones a la Constitucion: La
ley indigena y reformas al articulo 21, referente a la Corte Penal Internacional. Fueron
cambios menores, sin mayor trascendencia, pues no modificaron la estructura del
gobierno. En la logica de la reforma constitucional como medida de gobierno se observa
la nueva dinamica del sistema presidencial mexicano. En este contexto, la presidencia
ya no pudo modificar el texto constitucional como sus predecesores, el costo de no

haberlo atendido fue muy alto para su agenda de gobierno.

262 Fix Zamudio, Héctor, Carmona, Salvador, Op. cit. nota 189, p. 111.
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Las reformas estructurales en materia energética y laboral implican reformas
constitucionales a los articulos 27, 28 y 123. Esos articulos son decisiones politicas

fundamentales del titular del Poder Constituyente?®®

, €s decir, del pueblo sobre el papel
del Estado mexicano. No se reducen a simples mayorias calificadas del Congreso. El
organo revisor de la Constitucién encuentra su limite en estos valores y principios. Son
mas que leyes o normas, son los principios y valores basicos en el pacto entre Estado y
Sociedad. Con base en ellos se desarrolld el Estado posrevolucionario al convertirse en
los grandes principios de legitimidad para ejercer el poder politico. La poblacion acepté
el régimen emanado de la Revolucion a cambio de proteccion laboral y bienestar social
con base en el uso de la riqueza nacional. Desde entonces, la legitimidad del Estado se
encuentra en el movimiento de 1910 y en la Constitucion de 1917 con derechos y
principios rectores para los mexicanos, por lo que contrario a lo que se pueda pensar,
su modificacion o adicion, no definen la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo, sino que le da congruencia a las acciones de gobierno conforme a lo

establecido en la Constitucion.

La reforma de ambos ramos exige un amplio consenso social, ya que implica la
redefinicion del pacto nacional al modificar las relaciones entre Estado y sociedad
consagradas en el texto de 1917, constituyen los valores de una Constitucion. Fix -

Zamudio refiere al respecto:

Todo constituyente, en principio, debe sefalar aquellos ideales que una comunidad
decide erigir como sus maximos objetivos a desarrollar por el ordenamiento juridico;
en ese sentido, los valores constitucionales son elementos identificadores del
sistema politico expresado constitucionalmente, describen el consenso bésico de
una comunidad nacional y sirven de guia para la interpretacion para el ordenamiento

primario y al mismo tiempo de limite al mismo®*

263 Término empleado por Carl Schmitt, Teorfa de la Constitucién, Espafia, Alianza Universidad, 20086.
264 Fix Zamudio, Héctor, Carmona, Salvador, Op. Cit., nota 189, p.35.
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El consenso basico del Estado mexicano se encuentra plasmado en los articulos 3°, 27,
28y 123 de la Constitucion®®.

Anotado lo anterior, una respuesta al por qué no se logran las reformas estructurales en
materia energética y laboral, es porque son reformas constitucionales que modifican la
relacion entre Estado y sociedad y esta relacion se establecié con decisiones politicas
fundamentales plasmadas en los articulos 27, 28 y 123 constitucional. Por tanto, su
reforma o adicion esta por encima del Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, al implicar

un nuevo pacto nacional.

Otra linea de analisis nos indica que la dificultad de llevar a cabo reformas
estructurales, radica en el disefio de nuestras instituciones. En esta consideracion, la
llegada de la democracia en México implica una mecénica distinta en la manera de

tomar las decisiones politicas basada en la premisa de la distribucion del poder.

El disefio institucional, el sistema presidencial de nuestro pais, fue creado con pesos y
contrapesos en las instituciones politicas, con el fin de resguardar la libertad del abuso
despdtico. La division de poderes, en este sentido, establecié la cooperacion como
control en el ejercicio del poder, en la que ningln 6rgano podia prevalecer sobre los

otros y menos tomar decisiones politicas sin colaboracion.

En el sistema presidencial, el Poder Ejecutivo en su relacién con el Poder Legislativo se
halla en una dindmica que en su seno lleva el conflicto. Ambas instituciones provienen
del voto popular, lo que en términos de Juan Linz provoca una legitimidad dual que se
convierte en un problema insuperable. Este limite en el ejercicio del poder y el retardo
de las decisiones politicas, que aunque para muchos signifigue un problema, en la
intencion de resguardar de decisiones precipitadas en contra de la nacién, encuentra

sentido.

265 En los estudiosos del derecho constitucional en México existe un consenso en que hay valores en la Constitucion
gue son decisiones fundamentales que por su elevada jerarquia s6lo al pueblo le incumbe su modificacion. Entre
ellos Jorge Carpizo, Felipe Canudas., Ignacio Burgoa, Jorge Madrazo. Véase a Fix Zamudio, Salvador Valencia
Carmona, Op. Cit., nota 189, p.110.
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Actualmente, en el disefio de nuestras instituciones se deben contemplar dos cosas. La
primera es, que se relacionan bajo la l6gica de un gobierno sin mayoria en donde el
partido del Presidente no cuenta con mayorias en las camaras. La segunda, que radica
en un sistema de partidos que se sostiene por tres fuerzas politicas con diferencias
ideologicas y con distintas agendas legislativas. De esta forma, la legislacion es un
medio de control, porque para sacar adelante una iniciativa es necesaria la

cooperacion, el dialogo y el consenso entre ellas.

En el caso de las reformas constitucionales los controles y los limites establecidos en el
sistema presidencial se hacen mas fuertes. Una reforma a la Carta Magna sera una
decision mas retardada y lenta, en cuanto mas importancia tenga para la nacion. Este
tipo de reformas no logran salir adelante porque el disefio de nuestras instituciones
evita las decisiones precipitadas como medida de control.

La reforma fiscal del gobierno de Vicente Fox consistio en elevar la recaudacion fiscal
por medio del impuesto al valor agregado a medicinas y alimentos. Medida sin
consenso entre los partidos politicos de oposicion y tema sensible en la sociedad. El fin
del presidencialismo implicé que el rumbo del Estado mexicano no solo se definiria por

el Ejecutivo.

En el caso del gobierno foxista, uno de los elementos que inhibieron las reformas
estructurales fue la estrategia del Presidente. El Ejecutivo no logré generar acuerdos
con los actores politicos en el Congreso, pero tampoco con la sociedad. Dicha

aseveracion se encuentra respaldada por el desarrollo de este capitulo.
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CONSIDERACIONES FINALES

El camino seguido para comprender la relacién entre el Poder Ejecutivo y el Poder

Legislativo en México durante la LVIII Legislatura, arroja las siguientes conclusiones.

I. En la construccion del sistema presidencial no se busco la eficacia ni la cooperacion,
antes bien se pretendid un disefio institucional que limitard el ejercicio arbitrario del
poder por medio de instituciones politicas en una légica de conflicto. Este mismo fin fue
el que edificd el sistema presidencial en los Estados Unidos en 1778. Los padres
fundadores de este pais disefiaron un modelo de pesos y contrapesos con una
regulacion interna del poder, en el que cada 6rgano del Estado contaria con
herramientas constitucionales para defenderse de los demas y con ello contener los
posibles abusos. Por esta razon, el sistema presidencial estd basado en la paralisis y
en el retardo de la toma de decisiones politicas, como medida de seguridad para la

sociedad.

En la historia constitucional de los Estados Unidos, los pesos y contrapesos han sufrido
modificaciones politicas y constitucionales. Durante el siglo XIX, la institucion que
prevalecio fue el Congreso, dando lugar un gobierno congresional. Sin embargo, en el
siglo XX la institucion presidencial se convirtié en la cabeza del régimen debido a las
condiciones politicas de la Primera y la Segunda Guerra Mundial. Estos sucesos
marcaron la supremacia del Poder Ejecutivo, el cual desarroll6 un aparato
administrativo a través de la oficina de la presidencia para sacar adelante al gobierno,
mientras que el Congreso modificé su rol asumiendo el caracter de 6rgano de control y
de limitacién al Poder Ejecutivo. Este funcionamiento, pese a enfrentarse al fendmeno
de gobierno dividido, ha permitido que su sistema presidencial subsista sin mayores
conflictos. La condicion anterior, se ha dado por la convivencia de las instituciones con
un sistema bipartidista, cuyas caracteristicas son contar con grandes similitudes

ideoldgicas y una escasa disciplina del voto al interior de las cdmaras. Lo que ha
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derivado en que el Presidente en turno pueda negociar cada iniciativa y proyecto de ley

para sacar adelante su agenda parlamentaria.

[I. En la historia del México independiente, la relacion entre el Poder Ejecutivo y el
Poder Legislativo esta marcada por el conflicto y la tension. Estas dos palabras han

constituido los sustantivos de la relacion de poderes en el régimen mexicano.

Los ensayos constitucionales del siglo XIX se caracterizaron por los errores y los
defectos en la relacion de los 6rganos del Estado. Durante este periodo, el Poder
Legislativo prevalecié como la institucion mas importante y representativa, sobre todo
en las constituciones de 1824 y 1857, en las que los constituyentes le otorgaron un gran
cumulo de atribuciones. Tal decision se sustento en la idea de asociacion entre el Poder
Ejecutivo con la tirania y el abuso de poder, lo que aumento la necesidad de acotar en
lo posible sus facultades. El resultado de este disefio fue una permanente relacion
conflictiva entre ambos poderes, que se tradujo en permanentes conflictos en la politica
del siglo XIX. Un ejemplo fue el uso de facultades extraordinarias y la misma dictadura

por parte del Presidente, como recursos para poder gobernar al pais.

En el siglo XX el Poder Ejecutivo se asumi6é como la instituciéon mas fuerte del régimen
mexicano. Los constituyentes de 1917 influenciados por las ideas de Rabasa y de los
preceptos de la Ley de Circular de Convocatoria de 1867, dieron paso a un régimen
distinto. ElI Poder Ejecutivo se concibié como la institucion vital para el desarrollo del
Estado posrevolucionario. A diferencia del modelo norteamericano, los primeros
presidentes mexicanos bajo la Constitucion de 1917, enfrentaron grandes problemas
para sacar adelante su agenda de gobierno, debido a una relacién poco cordial con el
Congreso. Es hasta 1934 con el general Cardenas, que el Poder Ejecutivo surgio bajo
la égida del presidencialismo, el cual investia constitucionalmente al Presidente en
turno como jefe de Estado, jefe de gobierno, jefe de la administracién publica, arbitro en
los conflictos entre capital y trabajo y maxima autoridad agraria, aunandole una

atribucion politica como ser jefe del partido hegemaonico.
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Estas condiciones generaron que el centro de decision se colocara en la figura del
Presidente como el agente del cambio. En él recaia la orientacién del gobierno,
mientras que el Congreso estuvo limitado politicamente, asumiendo un papel

secundario en el régimen mexicano.

[ll. La transicion mexicana se centré en reformas electorales para lograr la equidad en
el acceso al poder. Estas reformas trastocaron gradualmente la composicién de las
fuerzas politicas, engendrando pluralidad y fragmentacion del poder politico en todo el
pais. En este contexto, se desarroll6 un sistema de partidos con tres fuerzas a la

cabeza y un sistema electoral mixto.

El régimen y el sistema politico se transformaron redefiniendo la relaciéon de las
instituciones politicas. EI cambio mas profundo se suscité en el vinculo del Poder
Ejecutivo con el Poder Legislativo, al grado tal de que durante la presidencia de Vicente
Fox, éste no contara con una oposicidn parlamentaria mayoritaria al interior de las

camaras.

IV. El rol de los 6rganos de decision del Estado mexicano se encuentra en un proceso
de redefinicion. Desde 1997 inici6 la etapa de cambio, pero a partir del afio 2000 se
aceler6. El Poder Legislativo y el Ejecutivo estan aprendiendo a convivir con la
pluralidad y con sus facultades constitucionales. Esta nueva relacibn se halla
concentrada en el proceso de creacion de ley, que atiende a una mecanica que
requiere técnica, conocimiento, consenso, negociacion y prudencia. La elaboracién de
ley dentro del sistema presidencial mexicano ha implicado el acuerdo o el conflicto entre
distintos actores. En este contexto, los partidos politicos de oposicion han vitalizado su
importancia al tener sus propias agendas parlamentarias, asi como el gobierno y su
partido sus propios proyectos. Estos actores al interior de las camaras estan en una
lucha constante por establecer la agenda parlamentaria y lograr sus iniciativas con sus
herramientas constitucionales y politicas, aunado al hecho de que la institucion

presidencial juega un papel de motor en el proceso de creacion de ley.
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El trato del Poder Ejecutivo con las camaras del Poder Legislativo es muy distinto, no se
puede hablar de la relacion Presidente Congreso porque en realidad el trato con la
Camara de Diputados y con la Camara de Senadores tiene diferencias importantes. El
Poder Legislativo durante la legislatura estudiada, no sélo legislo, sino que también
habilité su rol en el proceso de limitar y contener al Poder Ejecutivo y su gobierno. El
Presidente dejo de proponer la mayor parte de las iniciativas a dictaminar en el Poder
Legislativo, los partidos politicos de oposicion en el Congreso propusieron la mayor
parte del trabajo legislativo. Sin embargo, el Poder Ejecutivo fue un motor en la
legislacién con indices de aprobacion mayores que los partidos de oposicion, de suerte
que si bien el Poder Ejecutivo propuso menos iniciativas, sus proyectos de ley o decreto

tuvieron un mayor éxito de aprobacion.

V. El estudio del trabajo desempefado por las comisiones de la Camara de Diputados
resulté vital para entender la nueva relacion de poderes. El analisis de las comisiones
permanentes de la Camara de Diputados presididas por la oposicién, permitieron
reconocer que los partidos politicos participaron activamente para despejar la agenda
parlamentaria del Presidente, dando prioridad y pronta resolucién a los proyectos de ley
del Poder Ejecutivo por encima de la agenda de sus propios partidos. Lo que permite
advertir que los partidos de oposicion cooperan con el gobierno, aunque sea en

cuestiones de leyes secundarias y organicas.

La anterior especificacion esta dada en virtud de que los partidos politicos de oposicién
en México no cooperan en toda la agenda parlamentaria del gobierno. En ciertos temas,
debido a sus diferencias ideolégicas en el quehacer parlamentario, los partidos de
oposicion suelen establecer un dique en la agenda del Poder Ejecutivo. Estos rasgos

ideoldgicos se han visualizado mas claramente en temas claves del Estado mexicano.

La dicotomia gobierno-oposicion, durante la LVIII Legislatura se establecio entre el
Presidente y su partido por un lado, y el PRIy el PRD por el otro, lo que permitié sacar
adelante la agenda parlamentaria del Presidentes. En este esquema, el gobierno

predomind sobre la oposicion con mayores indices de aprobacion.
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VI. El Poder Ejecutivo fue un motor legislativo durante la LVIII Legislatura, es decir, no
se generaron leyes sin su aprobacion. El Presidente Vicente Fox soélo veté cuatros
proyectos de ley generados por los partidos de oposicion en el Congreso. Ninguna de
las observaciones de la presidencia, fue superada con las dos terceras partes del
Congreso. En el primer caso, el Poder Legislativo considerd las observaciones del
Presidente y las incorpor6 al dictamen para sacar adelante la ley. El Poder Ejecutivo

detuvo leyes con las que no estuvo de acuerdo y logré imponerse.

VI. En el andlisis de la LVIII Legislatura camara por camara, el Poder Ejecutivo
prevalecié en la Camara de Diputados, sin embargo, en la Camara de Senadores el
partido mayoritario fue el que predominé en el trabajo parlamentario. En esta condicion,
el PRI estuvo por encima del Poder Ejecutivo y de su partido, al funcionar como un

partido legislador, logrando despejar gran parte de su agenda parlamentaria.

Vicente Fox pese a tener éxito en gran parte de su agenda parlamentaria, fracas6 en
las ofertas vitales de su gobierno. Su derrota se debid al haber centrado su agenda de
gobierno en reformas constitucionales y en la modificacién de la relacion entre Estado y
sociedad, cambios que requieren de mucho mas que un consenso entre las fuerzas de
representaciéon en el Congreso. A esto se debe de agregar una estrategia politica
inadecuada, con errores politicos en su relacion con el Poder Legislativo y con los
partidos de oposicién y con su propio partido. El Poder Ejecutivo llevé a cabo su
estrategia de gobierno mediante el uso de la opinidbn publica como sostén de sus
propuestas, dejando de lado el didlogo y la negociacidon con los actores politicos en
muchas ocasiones. En este sentido, el Presidente Fox ofrecia didlogo y buscaba el
consenso, emitiendo decretos que violaban la Constitucién y las atribuciones del Poder
Legislativo, lo que se tradujo en una relacién tensa con el Congreso y una mayor

vigilancia sobre sus acciones por parte de éste.

Las propuestas del Presidente Fox aterrizaron en leyes menores pero de importancia
para el desarrollo de su gobierno. Prueba de ello son la creacion del IFAI, La Ley

Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacion, El Decreto por el que se adiciona y
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reforma la Ley General de Salud, ElI Proyecto de Decreto que reforma la Ley del
Instituto Mexicano del Seguro Socia, La Ley de Sistemas de Ahorro para el Retiro, La

Reforma constitucional en materia indigena, entre otras.

VIII. El papel del Poder Legislativo durante la LVIII Legislatura se centrd en el control al
Poder Ejecutivo y al gobierno. Este papel se mantuvo congelado durante el periodo del
presidencialismo, pues en realidad se encuentra como parte de sus facultades
constitucionales el controlar, vigilar y fiscalizar al gobierno. La nueva composicion de las
camaras y las mismas condiciones de la relacién entre el Poder Ejecutivo y el
Legislativo durante la legislatura en cuestién, hizo que el Congreso limitara el poder
presidencial. También ejerci6 un control politico inusitado, al seguir de cerca al
gobierno, criticarlo y evidenciar sus errores frente al electorado. Este fue el rol del Poder

Legislativo durante la LVIII Legislatura.

IX. Durante la LVIII Legislatura también se activé el Poder Judicial para resolver los
conflictos entre el Ejecutivo y el Legislativo. EI Congreso ejercio su facultad de control
sobre el Presidente y lo demando6 dos veces ante la Suprema Corte de Justicia por
emitir decretos que rebasaban su competencia e invadian las facultades del Poder
Legislativo. La suprema Corte de Justicia resolvio el problema a favor del Congreso.
Con este acto, el Poder Legislativo demostré que el Presidente Vicente Fox estaba en
los limites de la legalidad al intentar despejar su agenda por medio de decretos,

olvidando a la institucién legislativa y a los partidos de oposicion a su interior.

X. En el estudio de la relaciéon entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo las
reformas estructurales se convirtieron en la parte de la agenda de gobierno no resuelta,
sin duda la mas importante en razon de las promesas de campafa del Presidente. En
este sentido, se considerd que la negativa a las reformas estructurales no definié la
relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, como regularmente se ha

llegado a pensar.
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La reforma energética y la reforma laboral estdn por encima de los érganos de decision
del Estado mexicano. Ambas reformas implican modificar las decisiones politicas
fundamentales del constituyente de 1917 establecidas en los articulos 27, 28, y 123.
Con base en esos articulos se desarroll6 el Estado posrevolucionario y se establecio la
relacion entre Estado y sociedad. La modificacion de esos articulos implica transformar
la relacion establecida en la Constitucion de 1917. Por eso, su adicion, reforma o
modificacion, no se puede reducir a simples mayorias en el Congreso, ni a acuerdos
entre el Poder Ejecutivo y el Congreso. Lograr modificar estos articulos constituye una
obra del consenso de la sociedad en su conjunto, en donde ademas se implican las
diferencias ideoldgicas de los partidos politicos y la naturaleza del sistema presidencial,

aunque en una menor medida.

La reforma del Estado y la reforma fiscal que tampoco vieron la luz durante la LVIII
Legislatura tienen otra explicacion. En primer lugar obedece a las diferencias
ideoldgicas del sistema de partidos, porque impide o retarda los acuerdos entre el
gobierno y los partidos de oposicion al interior del Congreso. La otra explicaciéon se

encuentra en el disefio institucional del pais.

La naturaleza del sistema presidencial implica el conflicto y la tension en la toma de
decisiones politicas, en esta medida, no se busco la eficacia, sino limitar al poder.
Después de la transicion mexicana, dar paso a las reformas constitucionales en el
sistema presidencial serd una obra complicada, debido a la fragmentacion del poder

politico. Esta es la nueva realidad del disefio institucional mexicano.
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