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

DEMOCRACIA E INSTITUCIONES

Relacion y controles reciprocos entre 6rganos del poder

Consideraciones generales sobre los controles poli-
ticos . . ...

. Regulacion de los controles polltlcos en la Consti-

tucién y propuestas de reforma . . . .. ... ..

. Consideracién final: consolidacién democratlca y

gobernabilidad . . . . . ... ... .. e e

. Sugerencias bibliograficas . . . .. ...

DR © 2000.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México

65

65

67

79
82



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

RELACION Y CONTROLES RECIPROCOS
ENTRE ORGANOS DEL PODER

I. CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE
LOS CONTROLES POLITICOS

Uno de los problemas centrales de todo sistema constituciona
reside en los instrumentos adecuados para el control del pode
Por siglos, dicho tema ha ocupado la atencién de filésofos, ju-
ristas y politicos. Se trata de una cuestion de analisis indispen
sable en cualquier sistema democratico; incluso alli donde los
controles funcionan satisfactoriamente requieren de ajustes pe
riédicos. A continuacion, y conforme al método de trabajo se-
falado por la Barra Mexicana, Colegio de Abogados, enunciaré
algunos de los problemas que en esta materia debe resolver |
Constitucion:

A. Regular las relaciones de control entre los 6rganos politicos
del poder: gobierno y Congreso.

B. Garantizar que esas relaciones de control se realicen baj
los siguientes principios:

a. Responsabilidad. Los érganos del poder deben actuar der
tro de la esfera de su competencia, sin exceso ni defecto
Ir mas alla de sus facultades, o dejar de cumplir con sus
responsabilidades, afecta los derechos de los gobernado
y, por ende, vulnera el Estado de derecho

* Incluido en VV. AA,, Propuestas de reformas constitucionaldtxico, Barra
Mexicana, Colegio de Abogados, 2000.
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Efectividad. Los instrumentos de control deben aplicarse
para que cada 6rgano del poder actle estrictamente en ¢
ambito de sus responsabilidades, no para evitar, obstacu
lizar o condicionar esa actuacion.

Utilidad. Los instrumentos de control sélo son utiles si

contribuyen a que los 6érganos del poder funcionen de
acuerdo con lo dispuesto por la Constitucion y las normas
gue deriven de ella, de forma razonable y eficaz, atendien-
do al derecho al buen gobierno que tienen los ciudadanos
Publicidad. Los controles no pueden ser utilizados para
intercambiar favores politicos. Los entendimientos subrep-
ticios que conciernen a la forma de ejercer o de no poner
en practica los controles, con el supuesto objetivo de al-
canzar consensos politicos, atendan, neutralizan e inclusc
cancelan los efectos juridicos y politicos de los controles.
Los consensos para la modificacion o actuacion de las ins-
tituciones no deben adoptarse en perjuicio del ejercicio de
los controles.

Estabilidad. Los controles deben ser ejercidos de maner:
responsable y no para dirimir problemas de antagonismo
personal o de lucha por el poder. No deben confundirse las
expresiones de la lucha por el poder, que se regulan pol
las normas electorales; de las luchas en el poder, que s
limitan a acomodos de intereses, tendencias, corrientes ¢
personas; ni de las luchas contra el poder, que a veces s
practican en nombre de las libertades publicas. Los con-
troles no son instrumentos de combate sino de integracion
y se aplican para dar estabilidad a las instituciones.

. Regularidad. Los controles se deben ejercer de manera pre

decible y sistemética.

C. Proteger los derechos individuales y colectivos concernien-

tes a la libertad, la seguridad, la igualdad y la equidad. Como
bien se sabe, estos derechos constitucionales cuentan con gara
tias juridicas, que se ejercen a través de instancias jurisdiccio
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nales; pero ocurre que ademas de esos medios de defensa at
los actos de los 6rganos de gobierno, los instrumentos de contrc
politico también son utiles para la proteccion de esos derechos
En realidad, los instrumentos de control politico pueden llegar
a desempefiar una funcién suprema de garantia, en tanto que
su aplicacion depende que los 6rganos politicos del poder nc
incurran en excesos que lesionen las libertades publicas y el fun
cionamiento mismo de los 6rganos jurisdiccionales y de rele-
vancia constitucional (organismos tutelares de los derechos hu
manos y organismos electorales, por ejemplo).

Il. REGULACION DE LOS CONTROLES POLITICOS
EN LA CONSTITUCION Y PROPUESTAS DE REFORMA

La Constitucion prevé diversos instrumentos de control entre
los 6rganos politicos del poder (gobierno y Congreso). Se pre-
sentan aqui algunos de esos instrumentos, de una manera mt
esquematica, y a continuacién de cada uno se formula una pro
puesta de reforma, también en términos generales.

A. Del Congreso:

a. Periodo de sesiones del Congreso. Conforme a los articulo
65 y 66 de la Constitucion, el Congreso no puede sesionat
mas de cinco meses por afio en sesiones ordinarias. D
acuerdo con los articulos 78, IV y 89, Xl, dos tercios de
los individuos presentes de la Comisién Permanente, por
propia decision o a propuesta del presidente, pueden con:
vocar a un periodo de sesiones extraordinarias. En este
caso, sin embargo, el Congreso o la camara convocadz
s6lo puede ocuparse de los asuntos previstos en la convo
catoria.

Propuesta Ampliar la duracién de los periodos ordinarios
de sesiones hasta un maximo de nueve meses. Durante Ic
recesos, la discusion de las politicas gubernamentales s
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transfieren a la Comision Permanente, que ejerce varias
de las atribuciones que en materia de control corresponder
al Congreso, pero los efectos politicos de opinién no son
los mismos. Se argumenta que es necesario dejar que lo
representantes regresen a sus distritos y a sus estados pa
no desvincularse de los representados. Esto no es sino un
ficcion, explicable por las dificultades de las comunica-
ciones y transportes durante el siglo XIX, pero insostenible
en nuestros dias.

. Informe presidencial. De acuerdo con el articulo 69 cons-

titucional, el presidente de la Republica debe presentar un
informe el 1o. de septiembre, con motivo de la apertura
del periodo de sesiones ordinarias. En ese informe, rendidc
por escrito, debe manifestar “el estado general que guarde
la administracién publica del pais”. Con relacion al infor-
me presidencial se han discutido tres cuestiones:

— Si debe ser leido por el presidente, o basta con asistir
al Congreso y entregar el texto. Las tensiones politicas
de los ultimos afios llevaron a considerar la conveniencia de
suprimir la practica de que el presidente leyera personal-
mente su informe vy, ateniéndose a la letra del texto cons-
titucional, se limitara a asistir y presentarlo por escrito.
Esta medida se ha adoptado ya en varios estados de |
Federacion. Hasta este momento ha prevalecido el buer
juicio y el presidente, a riesgo de las situaciones de tension,
sigue leyendo su informe ante el Congreso.

— EI segundo aspecto consiste en si el presidente deb:
aceptar interpelaciones de los legisladores. Con fundamen:
to en el principio de separacion de poderes, se ha tomadc
la decision de no permitir interpelaciones. En este sentido
se es congruente con ese principio, adoptado precisament
para proteger a los monarcas ante las exigencias de la
asambleas populares. Aun cuando el principio de separa-
cion de poderes se ha aplicado, en muchos casos con éxitc
en los sistemas democréticos, en realidad su origen atendie
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esencialmente, a la necesidad de proteger un margen ra
zonable para las potestades del monarca. Acertadament
Kelsen Esencia y valor de la democracia, México, Editora
Nacional, p. 113) afirmé que “el dogma de la separacion
de poderes es la piedra angular en la ideologia de la mo-
narquia constitucional”. Por eso las tesis de Montesquieu
resultaron muy funcionales para la construccién del siste-
ma presidencial fuerte, postulado por Hamilton, Madison
y Jay erkEl federalista y para todos los sistemas analogos
qgue se derivaron del norteamericano. Ademas, la doctrina
de la separacién de poderes, muy sugerente desde su form
laciéon original, también permiti6 matizar los efectos radi-
cales de la soberania popular postulada por Rousseau.
— El tercer tema concierne a si, en el caso de no acepta
interpelaciones, el presidente debe por lo menos escucha
las posiciones de los legisladores. Aqui la respuesta tambiér
ha sido negativa, de suerte que se ha considerado que ¢
presidente sélo puede enterarse de lo que opinan los repre
sentantes de la nacion por los medios de comunicacion,
porque hacerlo de manera directa afectaria su investidura
En este caso la aplicacién del principio de separacién de
poderes se ha llevado a un extremo que carece de sustent
Los problemas que se advierten en el sistema constitucio-
nal mexicano se deben a que no estan diferenciadas la:
funciones del jefe del Estado y jefe del gobierno. Al asu-
mirse ambas por una misma persona, sucede que en su
relaciones con el Congreso actia como jefe del Estado ¢
como jefe del gobierno segln resulta mas util a los fines
del poder del presidente. Al rendir su informe, lo hace en
tanto que jefe del gobierno, pero al rehusar entablar un
diadlogo con los representantes, actia como jefe del Estado
Se trata de una contradicciébn que se origina en la impre-
cision de la norma constitucional.

Propuesta Debe introducirse la figura del jefe del gabi-
nete. Debe tratarse de un funcionario cuya designacion y
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remocion sea realizada por el presidente, pero en el primel
caso con el consentimiento y en el segundo con el cono-
cimiento del Congreso, a través del Senado. El jefe del
gabinete debe asistir regularmente a las sesiones de amb:
camaras, y responder a las interpelaciones y preguntas qu
sus miembros le presenten conforme al orden que al efectc
se establezca. Ademas, se le deben conferir facultades ex
presas al gabinete, para que sus integrantes participer
realmente en las decisiones que el gobierno adopte y pue
dan responder de ellas, en el ambito de su competencia
ante el Congreso. No se trata de adoptar un sistema par
lamentario, sino de modernizar el presidencial. Numerosos
sistemas presidenciales han adoptado ya lo que aqui s
esta proponiendo.

¢. Comparecencia de miembros del gabinete. De acuerdo col

el articulo 93 constitucional los secretarios estan obligados
a informar al Congreso en dos circunstanceégsanual-
mente, acerca “del estado que guardan sus respectivos re
mos”, y b) cuando sean requeridos “para que informen
cuando se discuta una ley o se estudie un negocio con
cerniente a sus respectivos ramos o actividades”. Se trata
por lo mismo, de facultades muy limitadas, porque en el
primer caso se excluye al procurador general de la Repu-
blica y a los directores de organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal mayoritaria, y los secre-
tarios cumplen con la simple remisiébn de una memoria; y
en el segundo, que si incluye al procurador y a los demas
funcionarios, las convocatorias para que comparezcan
los funcionarios son muy irregulares. En cada ocasion se
da lugar a negociaciones entre los partidos que no siempre
concluye con un citatorio para comparecer.

Propuesta Con relacion a los integrantes del gabinete, la
qgue se plante6 en el punto anterior (asistir con regularidad
a las sesiones del Congreso y atender interpelaciones \
preguntas); con relacion a los titulares de los organismos
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y empresas, aunque sus informes anuales son incluidos
dentro del que rinden las secretarias a cuyo sector corres
ponden, deben acudir siempre que sean requeridos por la
comisiones del Congreso, aun a peticién de la minoria. Es
necesario desarrollar los derechos de las minorias, que s
bien no tienen por si solas capacidad para decidir, si debel
tenerla para exigir informacién. La ausencia de facultades
en este sentido ha hecho que sean los medios de comun
cacion y no los organos de representacion politica los que
sirvan para demandar informacion a las dependencias gu-
bernamentales.

d. Comisiones de investigacion. El articulo 93 constitucional
también regula lo concerniente a las comisiones de inves-
tigacion. En este caso operan dos limitacioagdas co-
misiones en la Camara de Diputados se integran por de-
cisibn mayoritaria pero a peticion de una cuarta parte de
sus miembros, mientras que en la de senadores se exig
gue la propuesta proceda de la mitad de sus integrantes
y b) las comisiones sélo tienen competencia para investigar
el funcionamiento de los organismos descentralizados y de
las empresas de participacion estatal mayoritaria.
Propuesta La facultad de constituir comisiones de inves-
tigacién debe reservarse para la mayoria, pero puede se
planteada por cualquiera de los integrantes de las camaras
Es una incongruencia que cualquier representante pued:
presentar una iniciativa de ley e incluso de reformas a la
Constitucién, pero no una iniciativa para integrar una co-
mision. Por otra parte las comisiones de investigacion de-
ben tener facultades para conocer todas las areas del gc
bierno y para citar a particulares. Esto ultimo sobre todo
Si se tiene en cuenta que numerosos servicios publicos sor
objeto de gestion privada.

e. Iniciativa legislativa. Conforme al articulo 71 constitucio-
nal, el derecho de iniciar leyes corresponde al presidente
de la Republica, a los diputados y senadores y a las le-
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gislaturas de los estados. Ademas, conforme al prolijo ar-
ticulo 122, C, base primera, V, i, la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal puede presentar iniciativas de leyes o
decretos “en materias relativas al Distrito Federal’. Esta
limitacion no rige para el caso de las legislaturas estatales
Aqui el elemento de control consiste en que el gobierno
(por extension del presidente de la Republica) no dispone
de elementos que le aseguren que sus iniciativas cuente
con un rapido tramite en casos especiales. SAlo el articulc
29, relativo a la suspension de garantias, previene impli-
citamente un tramite expedito para la habilitacién de fa-
cultades en casos extraordinarios; pero ni siquiera en lo
dispuesto por los articulos 49 y 131 se puede inferir esa
misma diligencia. En estos términos, mientras que el Eje-
cutivo tiene tasada su facultad de veto frente a las deci-
siones normativas del Congreso, éste dispone de una am
plia libertad para retenesine die las iniciativas del
presidente. Esto, desde luego, no ha representado ni repre
sentara un problema en tanto el gobierno cuente con ma-
yoria en el Congreso, pero sera un factor de entorpeci-
miento en las tareas de gobierno cuando la mayoria decids
bloquear las iniciativas del presidente. Por otra parte, un
organo del poder, el Judicial, carece de la facultad de ini-
ciar leyes, con lo que queda a expensas de que alguno d
los otros dos 6rganos decida proponer. Esta omision suele
ser subsanada mediante el procedimiento informal de so-
licitar su opinion a la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion en los temas que le conciernen, y en ocasiones e
gobierno ha hecho suyos proyectos elaborados por el 6r-
gano judicial. Esto, empero, es so6lo una practica no vincu-
lante.

Propuesta Establecer los casos en que el presidente pueds
disponer de la facultad de presentar iniciativas en bloque,
gue sean aprobadas o desechadas por completo, y cont:
con instrumentos que le permitan, en ciertas circunstancias
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reclamar la atencion perentoria del Congreso. De no ser
asi, el gobierno puede quedar paralizado por la simple omi-
sion del Congreso. Ademas, debe admitirse el derecho de
iniciativa de la Suprema Corte, como ocurre en las Cons-
tituciones de todas las entidades federativas, excepto en €
Estatuto del Distrito Federal, en relaciéon con sus tribunales
superiores de Justicia, y en numerosos sistemas constitu
cionales extranjeros, latinoamericanos y europeos. No se
puede alegar que la iniciativa vulnere el llamado principio

de separacion de poderes, porque ya en este momento |
comparten Congreso y gobierno; ni que altere de alguna
forma las relaciones institucionales, porque el sistema fe-
deral tampoco se ha visto afectado por el hecho de que
se reconozca el derecho de iniciativa a los congresos lo-
cales.

f. Presupuesto. La formulacién del presupuesto de egresos s
ha vuelto un problema creciente. La ausencia de reglas
para la reconduccion del presupuesto o para la continuidac
de los servicios basicos, da lugar a negociaciones que afec
tan, o pueden llegar a hacerlo, la estabilidad de las finanza:s
publicas. Ademas, en el caso de que no se aprobara €
presupuesto de egresos, el efecto paralizante adquiriria pro
porciones inimaginables; baste sefalar que se careceria d
recursos para sostener algunos servicios, como los de se
guridad federal, que incluye a las fuerzas armadas. Tam-
bién debe considerarse que la Ley de Ingresos tiene une
vigencia prevista para un afo fiscal.

Propuesta Adoptar cualquiera de las siguientes opciones:
gue las disposiciones de ingresos y egresos aprobadas pa
el aflo que concluye se consideren prorrogadas por un pe
riodo determinado, o hasta que el Congreso apruebe las
nuevas leyes; que se disponga de los recursos asignadc
en el presupuesto cuya vigencia concluya, para sostene
los servicios y actividades que se consideren indispensa-
bles, o una combinacion de ambas opciones.

DR © 2000.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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

74

DIEGO VALADES

g. Tratados. Al resolver el amparo en revision 1475/98, la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion establecio la su-
perioridad jerarquica de los tratados internacionales en re-
lacion con las leyes federales. En este caso debe teners
presente que, de conformidad con el articulo 89, X, cons-
titucional, el presidente esta facultado para celebrar trata-
dos, sometiéndolos a la aprobacién del Senado. En los tér
minos de la nueva tesis de la Corte (que abandona ur
criterio previo conforme al cual consideraba de igual je-
rarquia a los tratados y las leyes) las disposiciones nor-
mativas que adopten el presidente y el Senado son supe
riores a las disposiciones normativas que aprueben las
camaras de Diputados y de Senadores. Esto puede gener:
considerables distorsiones en la vida institucional, pues la
voluntad conjunta del presidente y de la mayoria de los
senadores podria constituir una especie de superlegislador
con lo cual se afectaria el sistema representativo estable
cido por la Constitucion. Adicionalmente, el criterio sos-
tenido por la Corte sefala que

en esta materia (de la jerarquia de los tratados) no existe limita-
cion competencial entre la Federacion y las entidades federativas
esto es, no se toma en cuenta la competencia federal o local de
contenido del tratado, sino que por mandato expreso del propio
articulo 133, el presidente de la Republica y el Senado pueden obli-
gar al Estado mexicano en cualquier materia, independientemente
de que para otros efectos ésta sea competencia de las entidads
federativas.

Considero que en este punto la tesis es peligrosa, porgu
no se adecua a lo preceptuado por el 124 constitucional;
pero sin entrar aqui a esas reflexiones, si debe tenerse e
cuenta que, como resultado de la denominada “globaliza-
cion” o “mundializacion”, el nidmero de cuestiones que

van siendo consideradas como propias de la comunidad
internacional va en aumento, por lo que la competencia
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normativa del presidente y del Senado puede ensanchars
de una manera practicamente ilimitada. Es oportuno agre-
gar aqui que soélo en nueve sistemas constitucionales lati-
noamericanos existe el bicameralismo (Argentina, Bolivia,
Brasil, Colombia, Chile, México, Paraguay, Republica Do-
minicana y Uruguay). De estos paises, solo en México se
ha mantenido la disposicién, adoptada de la Constitucion
norteamericana, en el sentido de que Unicamente el Senad
participe en la ratificacién de los tratados. Algo semejante
ocurre en la Unién Europea. De los ocho paises con sis-
tema bicameral, solo en Austria se reserva la facultad de
ratificar tratados a una de las camaras. Por lo demas, la:
Constituciones francesa y griega reconocen expresaments
la superioridad de los tratados sobre las leyes, pero esta
blecen que por esa precisa razén los tratados deben se
aprobados conforme a los mismos procedimientos que las
leyes. En el caso que nos ocupa hay otro problema adi-
cional: ¢quién tiene la facultad para denunciar un tratado,
el presidente por si solo, o el presidente y el Senado? Er
Estados Unidos se ha discutido este asunto, y aun cuand
una parte de la doctrina se inclina por que sean ambos
los presidentes han mantenido su potestad en esta materi
La practica seguida en México coincide con la nortea-
mericana, toda vez que la Constitucién sélo alude a la
participacion del Senado para aprobar los tratados. Nos
encontramos por ende con el fendmeno de que el presi-
dente ejerce facultades derogatorias de normas con jerar
guia superior a las leyes.

Propuesta Que los tratados internacionales sean ratifica-
dos por ambas camaras del Congreso, y que se prevea €
presamente que su denuncia también sea aprobada por an
bas camaras. Por lo demas, no existe razén alguna, juridic:
o politica, para reservar la facultad de ratificacion sélo al
Senado. Se trata de una adopcion extraldgica del sistem:
norteamericano. En nuestro sistema constitucional la Ca-
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mara de Senadores ya no es representativa de las entidads
federativas, como lo sigue siendo en Estados Unidos; a
mayor abundamiento, la Constitucién de aquel pais esta-
blece (articulo Il, 2) que la aprobacién de los tratados debe
darse por dos tercios de los senadores presentes. Por |
jerarquia que la Corte atribuye a los tratados internacio-
nales, debera considerarse también la conveniencia de in
troducir una mayoria calificada para su aprobacion.

. Ratificacion de nombramientos. El articulo 76, |, de la

Constitucion, obliga al presidente a someter a la ratifica-
cion del Senado los nhombramientos del procurador general
de la Republica, asi como de los ministros, agentes diplo-
maticos, cénsules generales, empleados superiores de He
cienda, coroneles y demas jefes superiores del Ejército, la
Armada y la Fuerza Aérea. Conforme al articulo 78, VII,
la Comision Permanente puede también ratificar esos nom-
bramientos, excepto el de procurador. La practica ha sido
adversa al cumplimiento de la norma constitucional en
cuanto a los empleados superiores de Hacienda.
PropuestaEn este sentido, remito a lo sefialado en el rubro
correspondiente al informe presidencial.

Ausencia del presidente del territorio nacional. El articulo
88 constitucional dispone que, para ausentarse del territoric
nacional, el presidente requiere del permiso del Congreso
o de la Comision Permanente. La intensidad de las rela-
ciones internacionales hace que con motivo de la aplica-
cion de este precepto se incurra en frecuentes tramites d
autorizacion, en algunas ocasiones con resultados negati
vos. Al negar un permiso para que el presidente salga del
territorio nacional el Congreso no realiza una funcion sus-
tantiva de control politico y si, en cambio, obstaculiza el
desarrollo normal de las relaciones del Estado mexicano
con otros Estados o con organismos internacionales.
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Propuesta Reducir esta facultad del Congreso a los casos
en que la salida del presidente sea superior a un periodc
gue se estime razonable; por ejemplo, quince dias.

B. Del gobierno:

a. Duracion del periodo de sesiones. Aun cuando hasta ahor
la aplicacion del articulo 66 constitucional no ha dado lu-
gar a enfrentamientos o divergencias entre el Congreso Y
el presidente, no cabe duda de que la facultad conferida
al presidente para resolver el diferendo entre ambas ca:
maras cuando no se pongan de acuerdo en terminar s
periodo de sesiones antes de las fechas establecidas pc
la Constitucion, representa un riesgo politico. A manera
de ejemplo, supdngase que (con independencia de la pro
puesta que se hace en este mismo texto acerca de la an
pliacién de los periodos de sesiones ordinarias) en una de
las cAmaras, donde el partido del presidente cuente cor
mayoria, se decide terminar las sesiones el 30 de marzc
en lugar del 30 de abril, y que la otra camara no acepta.
La decisidén corresponderia al presidente, con lo cual se
pone en sus manos un poderoso instrumento de contro
sobre el Congreso.

Propuesta Suprimir esta facultad del presidente y estable-
cer que cuando las camaras no se pongan de acuerdo €
dar por terminado su periodo de sesiones ordinarias ante:
de las fechas previstas por el texto constitucional, se ago-
tara el periodo en la fecha que la Constitucién prevea.

b. No reeleccion de los representantes. En sus términos ori
ginales, la Constitucion de 1917 s6lo proscribid, de manera
absoluta, la reeleccion del presidente. Incluso en el caso
de los gobernadores se admiten algunas modalidades qu
permiten una especie de reelecciéon muy limitada. Pero en
caso de los integrantes del Congreso, la Constitucion de
Querétaro no establecio limitacion alguna para su reelec-
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cion. En 1933, empero, las presiones que resultaban de
haber integrado numerosas fuerzas politicas en un solo par
tido, el Nacional Revolucionario, obligdé a abrir espacios

para quienes aspiraban a desempefar cargos de repre
sentacién pero veian limitadas sus opciones por la reelec-
cion sucesiva de quienes los ocupaban. Ante el riesgo de
una fractura que diera rapido fin al PNR, se adopté la
antidemocratica reforma constitucional que prohibi6 la ree-
leccién sucesiva de los diputados y de los senadores. Otre
tanto se hizo con los legisladores estatales. Esto, inde-
pendientemente de los efectos que tuvo con relacion al
partido politico, gener6 un importante desequilibrio en las

relaciones entre el Congreso y el gobierno, en perjuicio
del primero. Es sabido que, con los riesgos del clientelismo
gue propicia la reeleccion de los representantes, la presen
cia de ellos sujeta sélo a la decisiéon de los electores les
ofrece tres ventajas: experiencia, independencia ante e
aparato dominante del partido e independencia ante el go-
bierno. Al suprimirse la reeleccién se subordiné a los dipu-
tados al gobierno, que les ofrecid facilidades de colocacion
politica al término de sus mandatos, de acuerdo con la
solidaridad mostrada durante el ejercicio de su funcion; y
a quienes aspiraban a la reelecciéon en periodos disconti:
nuos o en otros cargos electorales se les obligd a la obe
diencia sistemética ante los 6rganos de direccion del par-
tido politico dominante. En 1965 se intentdé adoptar una
formula relativamente suave de reeleccion, que no incluia
a los senadores. Fue votada favorablemente en la Camar
de Diputados, y luego, sin argumentacion publica, recha-
zada por la de Senadores.

Propuesta Conservar la prohibicion absoluta, en sus térmi-

nos actuales, de la reeleccién del presidente, pero restablece
la reeleccion de los legisladores electos conforme al principio
de mayoria relativa. Para limitar en lo posible los efectos
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del clientelismo, debera pensarse en un limite para la ree-
leccién. Doce afios puede ser un limite razonable.

[ll. CONSIDERACION FINAL CONSOLIDACION DEMOCRATICA
Y GOBERNABILIDAD

Para algunos autores, que siguen la sugerente linea de refle
xion de Alonso Lujambio, la transicion democratica se inicié en
México en 1988; otros consideramos que su punto de partide
estd en la reforma electoral de 1977. Pero independientement
de cuando haya comenzado, lo que hoy es indiscutible es que
al menos en cuanto al aspecto electoral, los mexicanos estamc
convencidos de que vivimos en un proceso democratico.

Ahora bien, la democracia es el mas vulnerable de cuantos
sistemas existen. Si contamos la intensidad de la blusqueda de
mocratica y los periodos en los que ha habido democracia, se
guramente nos habremos de preocupar. Desde hace veinticinc
siglos la democracia es un anhelo de las sociedades civilizadas
sin embargo, las recaidas autoritarias, frecuentes y muy durade
ras, han convertido a la democracia en una esperanza perenr
y en una realidad efimera.

Por eso no basta con transitar hacia la democracia; tambiéi
hay que consolidarla y conservarla. Cada una de esas etapas r
quiere de disposiciones y actitudes diferentes. Para transitar haci
la democracia hacen falta vigor y determinacion. Los luchadores
por la democracia normalmente estan dispuestos a arrostrar la
mayores dificultades y los maximos peligros. Algunos han tenido
que pagar precios tan elevados como el de su libertad y aun s
vida.

Para consolidar la democracia se requieren otras virtudes. Nc
se corren tantos riesgos, porque tampoco se espera tanta glori
Para consolidar la democracia no es menester una lucha fronta
se hace mas bien necesario seguir estrategias de aproximacic
indirecta que permitan negociar a la vez con el adversario y cor
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el partidario. Por lo general hay, en todos los grupos conten-
dientes, los moderados dispuestos a compartir el poder, y lo¢
intransigentes que no se avienen a compartir lo que, desde s
punto de vista, les cost6 trabajo conquistar.

Asi, consolidar la democracia exige el ejercicio poco heroico
y menos Vvistoso de negociar para moderar a los partidarios
tranquilizar a los adversarios. En un juego electoral democraticao
quienes triunfan se inflaman de arrogancia y quienes pierden st
henchen de rencor. Hacer comprender a unos y a otros que deb
transigir para dar un nuevo paso, es una tarea en extremo con
plicada. Para unos significa una abdicacion; para otros una hu
millaciébn. Empero, en relaciéon con la democracia, s6lo hay dos
opciones: consolidarla o derogarla.

Aunque los conceptos en torno a la consolidacion democratice
varian (Linz, O’'Donnell, Przeworski), la idea dominante consiste
en la institucionalizacién de los procesos del poder. Esta insti-
tucionalizacion se manifiesta por la vigencia del Estado de de-
recho, que incluye 6rganos del poder responsables y eficace:s
por la existencia de libertades publicas adecuadamente garant
zadas; por el funcionamiento neutral de la burocracia; por la
adopcion de reglas que hagan predecible la accion de los 6rganc
del poder; por la autonomia de las sociedades civil, politica y
economica y de sus respectivos agentes (sindicatos, organismc
no gubernamentales, partidos, empresas, entre otros); y por |
devolucién de poderes a los entes territoriales (estados, munici
pios).

La consolidacién democratica demanda un complejo entrama-
do de normas constitucionales que definan el derecho al poder
el derecho del poder, el derecho ante el poder y, por supuesto, ¢
control del poder. De esos cuatro aspectos, apenas hemos def
nido el primero. El derecho al poder concierne a las instituciones
electorales (partidos, asociaciones politicas, autoridades y pro
cedimientos electorales).

El derecho del poder corresponde a la estructura y funciona-
miento de los 6rganos del poder. En este punto varias de nuestre
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normas constitucionales corresponden a una fase predemocratic
La autonomia del Congreso estara en riesgo mientras no se re:
tablezca la reeleccién de los representantes, y el poder del gc
bierno seguira siendo patrimonio personal hasta que no se adopit
un gabinete responsable ante el Congreso, con un jefe inmediat
que no sea el presidente de la Republica, y un servicio civil
altamente profesional y politicamente neutral.

El derecho ante el poder estara incompleto, a pesar de la
muchas reformas judiciales, en tanto no se adopten una serie ¢
medidas, entre las que destaca la supresion de la llamada “férmul
Otero”, que limita los efectos del amparo. En sus términos (ar-
ticulo 107, Il) la Constitucién dispone que la sentencia pronun-
ciada en un juicio de amparo “sera siempre tal que sélo se ocup
de individuos particulares, limitdndose a ampararlos y proteger-
los en el caso especial sobre el que verse la queja, sin hace
una declaracién general respecto de la ley o acto que la moti
vare”. Esto significa, lisa y llanamente, que hay normas incons-
titucionales que sin embargo se aplican a todas las personas q
no promovieron un juicio de amparo. Otros aspectos relativos
al derecho ante el poder conciernen a la necesidad de promove
la cultura juridica y de facilitar el acceso a la justicia. Ademas,
el nivel de desarrollo en cuanto a procuracion e imparticion de
justicia es muy desigual en el pais.

Finalmente, el cuarto factor pendiente de regular en la Cons-
titucién es un eficaz control del poder. Las formulas pueden ser
muy variadas, pero esencialmente deben referirse, como se h
establecido en este texto, a proteger las esferas de libertad ir
dividual y colectiva mediante la accién responsable, razonable
y eficaz de los 6rganos del poder.

La consolidacion democratica es, como se puede apreciar, €
camino que deberemos recorrer en el futuro. No hacerlo tampoce
sera sinénimo de quedarnos donde estamos; representara el rie
go de que desandemos el camino emprendido hace afios, y c
que los avances conseguidos merced a la democracia elector:
se conviertan en un episodio efimero de nuestra historia. La de
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mocracia es un sistema dinamico que se desvanece cuando
paraliza.
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