Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Poder
compartidoy
gobernabilidad

Alberto BegnéGuerra*

Las cuestiones del poder presidencial

Ladiscusion sobre laorganizacion del poder publico en Méxicoy, en particular,
sobre los mecanismos y los procedimientos constitucionales previstos para
encauzar las relaciones y resolver los conflictos entre los poderes federales,
pasa necesariamente por las interrogantes que plantea la inminente transfor-
macion de la instituciéon presidencial, como consecuencia de la derrota del
PRI en las elecciones del dos de julio. La razén es muy sencilla: con la
transformacion de lainstitucion presidencial, en tomo alacua gir6 e régimen
politico posrevolucionario, los términos de las relaciones entre los poderes
también cambiaran y, a hacerlo, fijardn nuevas condiciones, ain inciertas,
para la construccion de la gobernabilidad democrética que sustituya a lavigja
gobernabilidad autoritaria.

Asumir latransformacién de lainstitucion presidencial como unaconsecuencia
necesaria de la derrota del PRI responde a una evidencia que no requiere
mayor explicacion: e presidencialismo, imperante desde la segunda mitad de
la década de los treinta, no sblo estaba soportado por las amplias facultades
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constitucionales del Ejecutivo, sino también por las prerrogativas de lacto
gue la presidencia teniay gjerciaa margen o por encima del ordenamiento
constitucional, las cuales derivaban de la aplastante hegemonia del PRI en
todos los 6rganos de representacion popular y en gran parte de las estructuras
corporativas del pais, |0 mismo en las organizaciones gremiales, sindicales y
campesinas aglutinadas en e partido que en las cdmaras empresariales atadas
al poder publico. y no hace falta muchaciencia paraprever que una presidencia
sin esos instrumentos y Sin esas estructuras, sencillamente no podra seguir
siendo la misma de antes.

Pero dbasta la desaparicion de las prerrogativas con que contaban los presi-
dentes priistas para arribar a una presidencia acotada, sujeta estrictamente a
ordenamiento constitucional, cuyo gjercicio garantice el principio de separacién
y equilibrio entre los poderes? O en sentido inverso, dtendria una presidencia
rigurosamente constitucional, en los términos del ordenamiento vigente, la
eficacia requerida para asegurar la gobernabilidad del pais?

No es facil dar respuesta a estas interrogantes. Para hacerlo se requeriria de-
terminar primero hasta donde el acentuado desequilibrio entre los poderes a
lo largo del régimen priistafue producto del firme sello presidencialistaque e
Constituyente de 1916-1917 le imprimi6 al pais y hasta donde se debi6 a las
facultades extraconstitucionales que concentraba e presidente; y hacer esto
sin experimentar e gercicio de una presidencia carente de esas prerrogativas
es unatarea dificil o, para decirlo con exactitud, una tarea en buena medida
especulativa. Sostener a priorr que € actua disefio constitucional del sistema
presidencial carece de funcionalidad cuando nunca ha sido sometido a prueba
sin las distorsiones inherentes a poder del que disfrutaban los presidentes
bajo e régimen priista, seria tan aventurado como afirmar lo contrario, es
decir, que lasdistorsionesdel sistema presidencial mexicano fueron Unicamente
producto de dicho poder de lacto y que, ya sin é, e ordenamiento consti-
tucional vigente serafuncional en el nuevo entorno politico, sin necesidad de
ningun cambio o gjuste.

Hasta ahora la Unica experienciaen la relacién entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo que sugiere algunos de los rasgos que podriatener una presidencia
distinta a la que vivié € pais en la era de la hegemonia priista, es la del pe-
riodo 1997-2000, cuando por primeravez un presidente de laRepublicacarecio
de lamayoriaabsolutade su partido en laCamarade Diputados. Esta situacion
sac alaluz unaserie de cuestiones constitucionales relativas a dicharelacion
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gue, en el pasado, debido a dominio avasallador del presidente sobre el Con-
greso, eran sencillamente ignoradas o irrelevantes frente al peso de larealidad,
y que hoy son cruciales pararesponder a los retos de la gobernabilidad en un
contexto democrético. Pero utilizar dicha experiencia como referencia para
pensar en la presidencia postpriistay para plantear los desafios a los que
tendra que hacer frente, exige todas las reservas del caso, en la medidaen que
solo respecto a aspectos muy especificos de las relaciones entre estos dos po-
deres la segunda mitad del gobierno de Ernesto Zedillo ofrece elementos
Utiles para prever las tensiones y los conflictos constitucionales que, bajo el
mismo ordenamiento constitucional, podrian presentarse durante la
presidenciade Vicente Fax. No obstante, identificary valorar dichos elementos
puede servir a propdsito de disefiar y realizar 10s gjustes necesarios alamaqui-
naria constitucional .

La composicion de la Camara de Diputados que resultd de las elecciones de
1997 no solo tuvo efectos en larelacion de los Poderes Legislativo y Ejecutivo.
También al interior del Congreso produjo unasituacion hastaentonces inédita
en lavida parlamentaria del pais, manifiesta en lacrisis que se vivié para la
instalacion de la LVII Legislaturay en la necesidad de reordenar la orga
nizacién y el funcionamiento del Poder Legidativo. La expedicion de la nueva
Ley Organica del Congreso en 1999 da cuenta de algunas de las exigencias
que debieron enfrentarse a llegar asu fin e histérico dominio del PRI en las
camaras y, por lo tanto, a adquirir esos cuerpos legidativos una buena dosis
de independencia frente a Ejecutivo.

El Poder Judicial también experimenté cambios de enorme trascendencia
durante el Gobierno de Ernesto Zedilla que, sin duda, ya han modificado los
términos de sus relaciones con los poderes Ejecutivo y Legislativo. Las
reformas constitucionales de diciembre de 1994, cuyos alcances y significado
aln no se manifiestan en toda su dimensién, sentaron las bases y marcaron €l
inicio de un proceso de cambio que ha dotado gradualmente a la Suprema
Corte deJusticiade lasatribuciones, instrumentosy procedi mientos necesarios
para fortalecer su funcion de control sobre los actos de los otros poderes -a
través de las acciones de constitucionalidad y las controversias constitucio-
nal es- y para dar sustancia y eficacia a su papel de contrapeso efectivo del
poder presidencial. Estas reformas, ademas, abrieron € camino para la
incorporacion del Tribunal Electoral a Poder Judicial de la Federacion,
mediante las reformas constitucionales de 1996 en materia electoral, con lo
cual se resolvid una vigja polémica constitucional en el pais: laconvenienciao
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no de la intervencion de dicho poder en asuntos politico-electorales. La
relevancia de estas reformas es enorme.

Todos estos cambios en la organizacion y en las relaciones entre los poderes
no pueden dejar de considerarse en la discusion sobre |os retos para construir
y consolidar la gobernabilidad en esta nueva etapade lavida politica del pais,
pues lo cierto es que no se parte de cero. El carécter gradua del proceso de
cambio politico no sélo ha permitido acumular experiencias (Gtiles para el
gjercicio del poder en un clima de pluralidad, sino también avanzar en la
construccion de un marco institucional mas acorde a las exigencias de lavida
democrética. En efecto, entre la necesidad de identificar las carencias e insu-
ficiencias del proceso de cambio -para sobre esa base disefiar e impulsar las
reformas y los gjustes normativos e institucionales que se requieran- y la pre-
tension de reinventar el pais a través del disefio de un nuevo ordenamiento
constitucional, sin antes someter a prueba a sistema vigente en condiciones
distintas a las que imperaron durante las siete décadas de hegemonia priista,
hay una gran distancia, |lena de riesgosy atgos engafiosos.

Por €ello, lejos de las tentaciones y las obsesiones fundacionales, lo que se re-
guiere para responder a las interrogantes planteadas por la alternanciaen la
Presidencia de la Republica es un gjercicio de responsabilidad politica que, a
mismo tiempo, reconozca los avances logrados e identifique las insuficiencias
del proceso de cambio. Contralafascinacién que en algunos circulos politicos
e intelectuales mexicanos ha despertado y sigue despertando la concentracion
de toda ladensidad politica e historicadel pais en un instante que se congele
en imagenes para la posteridad, el cambio politico y la consolidacion del sis-
tema democratico no han sido ni serén producto de un gran pacto fundador;
sino € resultado de un proceso gradual de acuerdosy pactos sucesivos y com-
plementarios, s se quiere discretos, pero eficaces. En este sentido, conviene
tener en cuentados rasgossingulares de latransicién mexicana alademocracia.

El primero consiste en su caracter gradual, mismo que, como ya se indico,
obligaa considerar las reformas que a lo largo de los Ultimos afios - por o me-
nos desde 1989- fueron pavimentando el piso necesario para ladisputa demo-
critica por € poder politico y para el gercicio acotado de dicho poder. Exige
también tomar en cuenta, sin menospreciar las dificultades y las resistencias
gue se han enfrentado, la eficacia de las reformas de todos estos afios, sin las
cuaes las elecciones de 1997, la alternancia creciente en gobiernos locales
desde 1994 vy los resultados mismos de las elecciones del dos de julio, no se
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podrian explicar; como tampoco podria explicarse que, a pesar de las
dificultades y las tensiones enfrentadas en la relacién entre € Legidativo y €
Ejecutivo desde 1997, con una Camara de Diputados sin mayoria absoluta
del PRI, el pais no se paralizo.

El segundo rasgo se refiere a la existencia previa de un ordenamiento
constitucional, cuya debilidad -yen muchos casos abierta ineficacia- en lo
gue concierne a la organizacién, gercicio y limitacion del poder publico fue
paul atinamente superada en los afos recientes como consecuencia del
despliegue de la pluralidad politica y la redistribucién del poder politico. En
efecto, a diferencia de transiciones que tuvieron como punto de partida la
carencia de un ordenamiento constitucional, en el caso mexicano lo que ha
ocurrido es que € ordenamiento constitucional, a la par del cambio politico,
ha ido pasando paulatinamente de una centralidad sélo discursiva a una
centralidad real; de un caracter esencialmente simbdlico a unaefectiva funcién
normativa; y no puede dejar de reconocerse que una vez sometido a las
exigencias del pluralismo, si bien con deficiencias, ha sido aceptablemente
funcional.

Ahora € reto radica en acabar de empatar a pais real con e pais legal, en
superar la persistente dicotomia -por cierto, ya menos acentuada- entre lo
que es 'y lo que debe ser el gercicio del poder en un sistema democrético, sin
vulnerar la eficacia de las instituciones. El reto no es nada sencillo. Si el
presidencialismo del régimen priistafinco gran parte de su eficaciaen su caréacter
autoritario, lanueva presidenciadebe hacer descansar su capacidad de gobierno
en lasfacultades que le atribuye el ordenamiento constitucional y, desde luego,
en una relacion equilibrada y productiva con los otros poderes. ¢Con qué se
cuenta 'y qué hace fata para lograrlo? ¢Qué riesgos se enfrentan en ese
propdsito?

El poder compartido: la trayectoria del cambio

El presidencialismo mexicano, entendido como una deformacién del sistema
presidencial, fue el producto de la combinacién de muy diversos factores que
hicieron de la Presidenciade |la Republica € geindiscutible de lavida nacional
desde la segunda mitad de la década de los treinta, por encima del orde-
namiento constitucional y contrael principio de separacién y equilibrio entre
los poderes. Entre esos factores hay tres que deben destacarse: una presidencia
dotada de amplias facultades constitucionales; €l liderazgo real del Presidente
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de la Republica sobre €l PRI; Ylahegemoniadd PRI dentro de un sistemade
partidos no competitivo, sin elecciones libres. La combinacion de estos factores
trazaba el circulo impenetrable del dominio presidencial: si el (nico partido
con acceso a los 6rganos de representacion popular era el PRI; si por las ma-
nos del presidente en tumo, en su calidad de lider real del partido, pasaba el
reparto de las candidaturas para todos lo cargos de representacion popular
de ciertarelevancia; si, en efecto, los integrantes de los otros poderes federales
y de los gobiernos locales debian sus cargosal presidente; y si, en consecuencia,
éstos no gozaban ni de legitimidad ni de fuerza propias para controlar o
balancear a poder presidencial, entonces lo que habia era una concentracién
préacticamente absoluta del poder publico en la figura del presidente, solo
limitada por los intereses y compromisos derivados de las estructuras
corporativas y las redes clientelares que formaban las bases de legitimacion
del régimen.

Sin controles ni contrapesos efectivos, €l presidente afiadiaa sus importantes
facultades constitucionales muchas otras que le permitian una amplia discre-
cionalidad en el gercicio del gasto publico, en la conduccion de la economia,
en la definicién y ejecucion de las politicas publicas, en la articulacion de
grupos e intereses de diversaindole, en el mando sobre la fuerza publicay en
las relaciones con el exterior. Casi nada. La memoria fresca de los Ultimos
anos suele hacer olvidar losexcesosdel dominio presidencial que caracterizaron
a régimen posrevolucionario. Pero basta leer o escuchar el discurso politico
de las décadas pasadas en tomo a la figura presidencial, para constatar la
actitud ignominiosay € tono reverencial con el que o mismo jueces, legis
ladores y gobernadores que lideres populares, empresarios y periodistas se
dirigian a Sefior Presidente, desde luego con pocas y, por ello, muy honrosas
excepciones.

Las cosas han cambiado radicalmente. Con muchas dificultades, no sin resis-
tencias, alo largo de la Gltimadécadad pais havivido inmerso en un profundo
proceso de cambio, que lo mismo ha significado la transformacion de la econo-
miay de las relaciones con el exterior que la normalizacién de la competencia
electoral como la Unicavia legitima para acceder a poder. Todos estos cambios
+se fueron traduciendo en limites al poder presidencial, antes inexistentes. La
insercion del paisen losgrandes circuitos financieros, comerciales y tecnol égicos
globales; el crecimiento y la autonomia alcanzados por el mercado frente al
Estado; el despliegue de la pluralidad politica, la creciente participacion de la
sociedad en los asuntos publicos y, desde luego, la libertad alcanzada por los

88
DR. © 2000.
Instituto Nacional de Administracién Publica. A.C.
Secretaria de Gobernacion



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

————————————————————— Alberto Begné Guerra

medios de comunicacion, han disminuido sensiblemente la capacidad del
Presidente de la Republica paradefinir los destinos de la economia, la politica
y la sociedad, como ocurria en € pasado.

El circulo cerrado del dominio presidencial se rompi6é gradual pero
definitivamente con las sucesivas reformas electorales de los dltimos 11 afios
(1989-90/1993/1994 y 1996). La creacién de normas e instituciones
electorales eficaces y confiables y, en paralelo, la formacion de un sistemade
partidos competitivo, tocaron al régimen en el centro de su corazon: la exclu-
sividad de la que gozaban los priistas para obtener cargos de representacion
popular y, por lo tanto, para gjercer el poder publico, origen de las lealtades y
la sumision hacia la figura presidencial. Las reformas electorales, en efecto,
fueron desatando en forma gradual pero irreversible los nudos de lared que
sostenian a vigjo régimen: € presidente, € partido, las estructuras corporativas
y, a final, laformacién de la representacion politica, todo bajo e control del
Ejecutivo. Las elecciones dejaron de ser una mera fachada democrética del
sistema politico para convertirse en e Unico procedimiento aceptable y
aceptado para la disputa por € poder. Los votos empezaron a contar y, con
ello, la capacidad de decisiéon para la integracion de los érganos de
representacion popular fue pasando de la presidencia a dos nuevos actores,
antes irrelevantes; los partidos y los ciudadanos.

El dominio presidencial en e escenario politico encontrd asi sus limites en
las urnas. El control practicamente total del PRI sobre los cargos de repre-
sentacién popular cedié paso ala expresion de la pluralidad, con lo cua los
otros poderes federales y los poderes locales empezaron a cobrar vida propia.
Los datos son muy ilustrativos. Entre 1982 y 1997 e PRI pasd de ocupar €
91% a 54% de los cargos de eleccion popular del pais (considerando
presidencias municipales, diputaciones locales, gubernaturas, diputaciones
federales, senadurias y la misma Presidencia de la Republica). En e ambito
de los 6rganos legidativos federales, la recomposicion de la representacion
politica fue igualmente profunda: entre 1982 y 2000 el PRI pasd de 74 a
42% de la representacion en la Camarade Diputados; y en ese mismo lapso
el PRI pasd de 100 a 47% de la representacion en el Senado de la Republica.

En la medida que € Presidente fue dejando de determinar a través de su
partido la conformacion de las camaras, cada vez més legisladores empezaron
a representar un poder que provenia de fuentes distintas a la presidencial.
Pero no solo eso. En la medida que e PRI debi6é empezar a enfrentar una
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competencia real, las cualidades de sus candidatos, y ya no sblo la decision
cupular del partido o las cuotas corporativas, empezaron a contar. Asi inicio
unadoble rutahacia laindependenciade loslegisladores. lade quienes llegaban
de la oposicion y la de los propios priistas, quienes iban adquiriendo cierto
grado de autonomia debido a la base socia con la que debian contar para
ganar primero la candidatura y después € cargo en elecciones competidas.
Pero sin duda el nacimiento de unanuevarelacion entre los poderes Ejecutivo
y Legislativo y, por lo tanto, € inicio de la ruta hacia un equilibrio real nacio
en septiembre de 1997 con la instalacion de la primera Camarade Diputados
en laque e PRI no contabacon la mayoria absoluta. El Poder Legislativo fue
por primeravez un verdadero poder, independiente del Ejecutivo.

El PoderJudicial no fue gjeno a cambio democrético. El reclamo de legalidad
y los compromisos asumidos en materia de justicia por Ernesto Zedillo du-
rante su campana, lo llevaron, ya como presidente, a iniciar una profunda re-
formaen laestructuraorganicayen las facultades del Poder Judicial de la Fe-
deracion, que incluyd la integracion de una nueva Suprema Corte de Justicia.
y s bien parala designacion de los ministros le bastaban los senadores de su
partido (que entonces representaban el 74% del Senado, por encima de los
dos tercios requeridos), paralaaprobacion de lareformaconstitucional requeria
el respaldo de diputados de la oposicion (el PRI tenia 60% de la Camarade
Diputados, por debajo de los dos tercios necesarios); asi, la designacién de
los ministrosy la reforma constitucional formaron un paguete que se negocio
y aprobo con legisladores de laoposicidn. En esas condiciones, laCorte empez6
también a adquirir autonomia frente a Ejecutivo, en la medida en que su
cargo dejo de deberse en exclusivaalavoluntad presidencial y a aval rutinario
del Senado, y pasd a ser e producto de negociaciones y acuerdos entre los
distintos partidos ali representados.

En el acotamiento del poder presidencial hay un factor adicional que no puede
dejar de considerarse. Me refiero a sello que Ernesto Zedillo leimprimié ala
presidencia, distinto a de sus predecesores por |0 menos en tres aspectos
fundamentales: su ambiguay poca relacién con € PRI, su no intervencion en
el desarrolloy en los resultados de los procesos electorales y su concentracion
en los asuntos econdmicos del pais, en proporcién inversaa su relativo poco
interés por laconcentracién y el ejercicio del poder politico. dl.Ina presidencia
constitucional? ¢Una presidencia politicamente apética? dl.as dos cosas a la
vez? No es facil responder. Pero es indiscutible que la forma en que Ernesto
Zedillo gjercié su mandato fue un factor relevante en e proceso de formacion
de una nueva relacion entre los poderes, mas cercana a equilibrio.
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El proceso de cambio politico produjo, en suma, una sensible disminucion
del poder presidencial y, en sentido inverso, la emergencia de los poderes
Legidativo yJudicial como poderes cada vez m4s independientes, capaces de
limitar y hacer contrapeso a Ejecutivo. Dicho proceso incluyé reformas
constitucionales que limitaron las facultades del Ejecutivo y ampliaron las de
los otros poderes. Respecto a primero, cabe destacar su salida del Instituto
Federal Electoral, cuyo Consejo General era presidido hasta 1996 por €
Secretario de Gobernacion, y en efecto, su separacion de la organizacion y
calificacion de las elecciones; laincorporacion del Tribunal Electoral a Poder
Judicial de la Federacion, originalmente un tribunal administrativo; y la
modificacion de los procedimientos para la designacion de los consejeros
electoralesy el Procurador General de la Republica, en loscuales €l Presidente
dej6 de intervenir o requiere ya la aprobaciéon del Senado, respectivamente.

En relacion con e Poder Judicial deben destacarse las reformas a articulo
105 de la Constitucion, en virtud de las cuales se atribuyeron a la Suprema
Corte de Justicia las facultades para conocer y resolver las controversias
constitucional es que se puedan suscitar entre diversos 6rganos de poder publico
y las acciones de inconstitucionalidad contra normas de caracter general que
puedan contravenir al texto constitucional, incluidas las leyes electorales fe-
derales y locales; asimismo, deben destacarse las reformas a su estructura
organica, tanto en la composicién de la Corte, cuyo nimero de miembros se
redujo a 11, como en la creacion del Consejo de laJudicaturay en la in-
corporacion del Tribunal Electoral como un 6rgano especializado del Poder
Judicial.

Respecto a Poder Legidativo, hay que destacar la facultad de la Camara de
Diputados para designar, a propuesta de los grupos parlamentarios, a los
consejeros electorales, y la intervencion del Senado en la designacion del
Procurador General de la Republica; también deben destacarse las reformas
relativas a la integracion de la representacion politica que, ademés de reducir
los margenes de sobre y subrepresentacion en las dos camaras, permitieron
gue e Senado empezaraa adquirir vida propia, a expresar por primeravez la
pluralidad politicadel paisy al cobrar un verdadero peso su participacion en
el proceso legidativo y e gjercicio de sus facultades exclusivas. Del mismo
modo, deben destacarse las reformas dirigidas a la consolidacion de las
funciones de revisién y control sobre el gercicio del gasto publico, a cargo de
la Camara de Diputados y, por ultimo, la recomposicién de la estructura
interna del Congreso, a través de la expedicion de la Ley Organicade 1999.
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Algunas asignaturas pendientes

Estas reformas no han significado unatransformacion radical del ordenamiento
constitucional. En esencia, el disefio origina del sistema presidencial se ha
mantenido; no obstante, en concordancia con las exigencias de la pluralidad
politica, se han realizado ajustes relevantes en la distribucion de facultades
entre los poderes y en su organizacion interna. Se puede afirmar que las bases
constitucionales para que los poderes Legislativo yJudicial ejerzan funciones
efectivas de control y contrapeso frente al Ejecutivo estan dadas, si bien hace
falta, desde luego, que en su organizacion y funcionamiento internos lleven a
la préctica o consoliden los cambios formales que ya se han realizado.

Hoy la Suprema Corte cuenta ya con las facultades, los procedimientos y los
instrumentos necesarios pararealizar una efectiva defensa de la Constitucion
ante € poder politico; aun hace falta conocer € destino del proyecto de
reformas en materiade amparo, pero es previsible, en' principio, que las mismas
tiendan a fortalecer todavia mas la capacidad de los jueces federales para la
proteccion de las minorias y los individuos frente a los actos de la autoridad.
En particular, unaexigenciaque deben atender dichas reformas eslade ampliar
los efectos de las sentencias de los juicios de amparo, hoy limitados a de-
mandante, pues en los términos actuales la proteccion de lajusticia federa
sirve Unicamente, en lainmensa mayoria de los casos, a las personas con re-
cursos y capacidades para interponer una demanda de amparo, dejando fuera
de esa posibilidad a las personas de escasos recursos, con lo cual no sdlo se
reflegja sino ademas se acentla la desigualdad social.

En cualquier caso, las reformas sefial adas significan un avance nadadesdefiable
en laruta haciala construccion de una verdadera democracia constitucional,
donde ademéas de garantizarse €l principio del gobierno de la mayoria, tiene
que asegurarse el principio del gobierno de las leyes, a través de la defensa de
los derechos de las minorias y los individuos.

En torno alos 6rganos legislativos federales hay varias cuestiones pendientes,
sin duda de enorme relevancia. Dos de ellas merecen, en mi opinion, especia
atencion: la reeleccion inmediata de los legisladores y la participacion del
Senado en el procedimiento para la aprobacién del Presupuesto de Egresos
de la Federacion.

Respecto a la reeleccion inmediata de |os legisladores existen dos argumentos
poderosos a favor. El primero se refiere a la independencia que le confiere a
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un legislador la posibilidad de reelegirse, en la medida en que sus lealtades se
vuelven cada vez més hacia sus electores; e segundo alude a las ventgjas que
ofrece lareeleccion para la profesionalizacion de los trabajos legisativos. Los
argumentos en contra se centran en las relaciones clientelares o corporativas
que, a estilo norteamericano, se podrian generar entre los legidadores y las
bases o los intereses que constituyan su respaldo, y en e debilitamiento de
los partidos politicos que la reeleccién inmediata podria generar. Desde mi
punto de vista, estos Ultimos no son suficientes para rebatir a los primeros.
Pero, en todo caso, €l debate debe abrirse y traducirse en decisiones consti-
tucionales.

Respecto a la intervencion del Senado en la aprobacion del presupuesto, las
cosas me parecen mas simples, en tanto no hay ninguna razén solida para
seguir sosteniendo un arreglo constitucional, cuyo origen reside en la falida
experiencia unicameral disefiada por e Constituyente de 1856-57 y en €
singular restablecimiento del Senado en 1875, yasin lafacultad paraparticipar
en dicho procedimiento. En cambio, hay dos muy buenas razones para
atribuirle esa facultad. La primera se refiere a la conveniencia de armonizar
los procedimientos en materia de ingresos y egresos, pues bgo el sistema
actual resultaabsurdo que lalegislacion fiscal sea aprobada por las dos camaras
yel Presupuesto de Egresos por unasola; lasegundase refiere alaindiscutible
importancia que para las entidades federativas, representadas en e Senado,
tiene la definicion sobre el gasto publico federal.

Ademas de las anteriores, otra cuestion de enorme relevancia requiere una
nueva solucion constitucional: e procedimiento compartido por e Ejecutivo
y €l Legidativo para la aprobacién del Presupuesto de Egresos, sobre todo
ante una Presidencia de la Repiblica sin mayoria absoluta de su partido en la
Céamara de Diputados. El riesgo de arribar ala conclusion del primer periodo
ordinario de sesiones del Congreso sin la aprobacién del Presupuesto de
Egresos de la Federacion no esta actualmente resuelto, y si bien la experiencia
del periodo 1997-2000 se quedo solo en tensiones -finalmente superadas-,
nada garantiza que las cosas no vayan a mas. Para evitar este riesgo, creo que
lasolucion mas sencillay préctica consiste en €l establecimiento de unaférmula
que, dado €l caso, permitalaaplicacién del Presupuesto del gercicio anterior,
gjustado en funcion del indice inflacionario determinado por € Banco de
México.

El reto de la gobernabilidad

En sintesis, laredistribucion del poder politico a lo largo de la ltima década,
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especialmente desde 1997,y las reformas normativas e institucionales a las
gue se ha hecho referencia, han generado la formacion de una relacién mas
equilibradaentre los poderes y han permitido sentar las bases para consolidar
un efectivo sistemademocratico de pesosy contrapesos. Fuera de las cuestiones
pendientes y de los gjustes correspondientes a la maquinaria constitucional,
creo que e sistema vigente, desde e punto de vista formal, reline las condi-
ciones necesarias para hacer realidad € principio de separacion y equilibrio
entre los poderes. Lo que hace falta, insisto en ello, son ajustes precisos,
pero éstos no suponen un nuevo disefio constitucional. Recupero ahora una
de las cuestiones planteadas a inicio de este texto: dbasta la desaparicion de
las prerrogativas de lecto con que contaban los presidentes priistas paraarribar
aunapresidenciaacotada, sujeta estrictamente al ordenamiento constitucional,
cuyo gercicio garantice € principio de separaciony equilibrio entre los poderes?
Por todo lo expuesto, me parece que Si.

Sin embargo, en la medida en que la discusion sobre las relaciones entre los
poderes no puede reducirse -como tampoco podria prescindir de ellas- a las
cuestiones relativas a disefio constitucional, el asunto se complica. Sobre
todo en relacién con la segunda cuestion planteada al inicio de este ensayo:
dtendria una presidencia rigurosamente constitucional, acotada por la
distribucién de facultades prevista en el ordenamiento vigente, la eficacia
requerida para asegurar la gobemabilidad del pais?

El presidencialismo que ha quedado atrés fue € €je de todo un sistema de
redes clientelares, estructuras corporativas, intereses econdmicos, lealtades y
complicidades, en tomo al cua giré € régimen politico posrevolucionario.
Por ello fue eficaz; porque €l poder del presidente contaba con el doble soporte
de sus facultades constitucionales y de las prerrogativas de !acto que dichas
redes y estructuras le otorgaban. Sin ellas, la eficacia de la Presidencia de la
Republica, como ya se apuntd, tendra que construirse Gnicamente sobre la
base de las facultades que € ordenamiento constitucional le atribuye a Eje-
cutivo y, desde luego, sobre € establecimiento de una relacién equilibraday
productiva con los otros poderes.

La composicion del Congreso como resultado de las elecciones del dos de
julio abre muchas interrogantes en torno a la gobernabilidad del pais, no
porque e ordenamiento constitucional vigente - fuera de las asignaturas
pendientes ya planteadas - carezca del sistema de distribucion de facultades y
de los mecanismos y los procedimientos adecuados para una relacion equi-
librada entre los poderes, sino porque, precisamente, los riesgos en materia
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de gobernabilidad que hoy enfrenta el pais no conciernen més que en una
pequefia medida a las cuestiones propias del ordenamiento formal. El centro
de estas interrogantes se refiere en mucho mayor proporcién a los efectos que
produciré la ruptura de los vigjos nudos que sostenian al presidencialismo y,
por lo tanto, a anterior régimen. En este sentido, me parece que las cuestiones
decisivas residen en el desenlace y el destino inciertos de las estructuras
corporativas, las redes clientelares, los intereses econdmicos y, en Ultima ins-
tancia, el partido del régimen posrevolucionario. Y estas cuestiones, estaclaro,
no se van a resolver mediante grandes reformas constitucionales, menos adn
con la expedicion de una nueva Constitucion.

En otros términos, se puede decir que contar con un ordenamiento constitu-
cional adecuado representa la condicion necesaria para la separacién y €
equilibrio entre los poderes en un sistema presidencial. Hoy en México, con
algunos ajustes, dichacondicién esta dada, pero no es suficiente paragarantizar
la gobernabilidad. Este es el problema. La construcciéon de una presidencia
constitucional que sea a la vez eficaz y democratica representa el principal
reto del pais en esta nueva etapa de su vida politica, y para superarlo deben
sortearse con éxito algunos riesgos que, paraconcluir, me limito a sefialar. En
particular apunto dos: el primero se refiere a la tentacién populistaen laque
podriacaer el presidente Foxsi no lograresolver lasdificultades que plantearan
para su gobierno un Congreso dividido y una Suprema Corte de Justicia in-
dependiente, y si, ante la frustracion, opta por esquivar por fuera de los cauces
constitucionales las contenciones propias de un sistema democrético de pe-
sos y contrapesos; €l segundo consiste en el debilitamiento o, incluso, la pulve-
rizacion del sistemade partidos, como consecuenciade |os necesarios procesos
de cambio que deberan emprender € PRI y e PRD luego de sus respectivas
derrotas electorales, pues ello podria conducir a la fragmentacién de la repre-
sentacion politicay ala carencia de interlocutores eficacesy confiables parala
negociacion y formacion de los acuerdos necesarios para la gobernabilidad.
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