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CAMBIO POLITICO Y DISENO CONSTITUCIONAL. EL CASO
DEL EJERCICIO DE FUNCIONES EJECUTIVAS SIN
FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL

el mecanismo mas eficaz de control es la
atribucion de funciones.

K. LOEWENSTEIN

Juan Francisco $£0BEDO DELGADO

SUMARIO: I. Introduccién Il. Apologia del régimen e interpretacion

constitucional sesgadéll. Relaciones de subordinacion legitimadas

por la ConstitucionlV. Disefio constitucional e institucional limi-
tado. V. Ejecutivo despotico y gabinete ilegal.

|. INTRODUCCION

En México la construccion del Estado es un proyecto inconcluso. D
los tres significados que corresponden al Estado segun Alessandro F
serin: fuerza, poder y autoridad. Las debilidades de la arquitectura este
se acentdan en las nervaduras de la autoridad. La definicion de Est:
en su vertiente de autoridad, implica el reconocimiento por parte di
poder cualificado en ejercicio de someterse a las feyes.

En los procesos discontinuos de edificacion y despliegue del entr
mado estatal en su manifestacion de autoridad, especificamente en
lacién con la creacién de normas, a la forma de gobierno y al tipo c
relaciones entre los poderes publicos, concurren factores politicos vy |

1 Passerin D'Entreves, Alessangdioa nociéon de Estado. Una introducciéon a la
teoria politica Barcelona, Ariel derecho, 2001, pp. 19-28.
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ridicos. Entre los factores que es preciso considerar, se encuentran
siguientes:

a) Omisién y descuido del Constituyente de 1917 en la formulacio
de un adecuado disefio constitucional de las instituciones del E
tado, e

b) Interpretacion insuficiente y deliberada de los poderes publico
tributarios del Poder Ejecutivo, para aplicar, reformar y desarrolla
las disposiciones constitucionales en las leyes secundarias. Deje
do intocadas algunas definiciones, precisamente por su redacci
imprecisa y favorable para satisfacer las exigencias estrictamen
politicas del régimen autoritario. Especialmente las que aluden
la forma de gobierno y a las relaciones entre los poderes publicc

Las criticas desde la academia y el &mbito intelectual hacia los pr
blemas de técnica juridica y deficiencias del disefio institucional de Ic
constituyentes y de los reformistas compulsivos que se sucedieron en
poder, durante los afios de la hegemonia de los caudillos revolucionar
primero, y més tarde del PRI; son escasas y aisladas en el conjunto
estudios constitucionales acumulados en los acervos bibliogréficc
del pais.

La recepcién, conocimiento e interpretacion de la Constitucion Politic
durante las ocho décadas que tiene de vigencia, han sido sesgadam
apologéticas y obsecuentes con las necesidades del régimen para jt
ficar las mdltiples reformas y supresiones operadas en las disposicior
de la Constitucion originaria.

El estudio del derecho constitucional mexicano, salvo algunas exce
ciones notables se ha orientado predominantemente a la reproducc
de ciertas tesis politico-ideoldgicas, indispensables para la legitimacic
del régimen politico. En el sentido de que la Constitucién es prepond
rantemente un programa politico a cumplir. Subestimando su condicic
de norma superior y continente del conjunto de reglas fundacionales
la legalidad y legitimidad del orden estatal. Ademéas de ser el corpt
juridico en el que se positivizan los derechos individuales y las libertad
fundamentales.
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En cualquier caso, el programa de la Constitucidbn no es un prograr
de gobierno, es el programa del Estado como Estado de derecho; er
sentido que le otorga Bockenforde:

...el Estado de derecho busca siempre limitar y restringir el poder y el domin
del Estado a favor de la libertad del individuo y realizar el derecho materia
El primado del derecho (legal) frente a la politica se presenta como un pa
tulado que reaparece una y otra vez en la reflexion sobre el Estado
derechd.

La dimension autoritaria del régimen politico ha limitado el despliegut
constitucional como referencia inexcusable para estructurar y limitar ¢
poder estatal en torno al disefio institucional implicito y derivado de
desarrollo legal e interpretativo de las normas constitucionales. Para p
vilegiar el uso instrumental de la Constitucion, expresado a través de
retérica revolucionaria y el ejercicio discrecional del poder.

El pluralismo limitado, tributario de la hegemonia presidencial, in-
centivo la eficacia de las reglas no escritas y el ensanchamiento de
margenes de discrecionalidad de las instituciones y autoridades public
por encima y a pesar del orden constitucional vigente. Especialmente
la hora de resolver los problemas derivados de la disputa entre las eli
por el poder y del ejercicio de las atribuciones constitucionales de I
poderes publicos.

El régimen no renuncié al reconocimiento ritual y vigencia de la Cons
titucién, precisamente para aplicarla sesgadamente en el ejercicio de
funciones ejecutivas y en el momento de la hechura de reformas y |
yes-medidd.

La redaccion difusa facilitd la aplicaciéon e interpretacién deliberada
mente politica de las normas constitucionales; ambos procesos fuel
posibles por la alta concentracién de poder y ejercicio de funciones ¢
asidero legal por parte del presidente. Excesos de poder que a su
se legitimaron con el manto constitucional. De esta suerte, las decisior
del Poder Ejecutivo en el sentido de reformar la Constitucion para I

2 Wolfang Bockenforde, ErnsEstudios sobre el Estado de derecho y la democracia
Madrid, Trotta, 2000, p. 44.

3 Ibidem, p. 38.
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gitimar sus politicas, encontraron poderoso surtidor en la tesis de la Cot
titucibn como programa politico.

Si los alardes del Ejecutivo encontraban fundamento constitucion
en la redaccién ambigua de algunos articulos, éstos quedaban intoca
por el reformismo. Si se consideraban como un obstéculo para el d
pliegue del poder centralizado del Estado en la persona del presider
se procedia a modificarlos. Dos ejemplos histéricos ilustran la légica c
comportamiento del principal detentador del poder hacia la Constituciol

1) La reforma del articulo 83 constitucional por los obregonistas co
la complicidad del presidente Calles, para permitir la reelecciol
del caudillo Alvaro Obregén. Que luego en abril de 1933 se
vuelve a enmendar dicho articulo para quedar en los términos a
tualmente, y

2) La reforma del articulo 59 en 1933 por iniciativa de él para im
pedir la reeleccion inmediata de los legisladores.

Se tratd de dos reformas que violentaron dos principios politico
asumidos de manera inequivoca por los constituyentes en la redacc
original de la Constitucion. Ambas reformas serian suficiente evidenci
empirica para sostener la tesis de la relacion tributaria de la Constituci
a las necesidades de persistencia autoritaria del régimen politico, ©
contribuyeron de manera decisiva a distorsionar las relaciones y a ol
taculizar el cumplimiento riguroso de las atribuciones del Poder Legis
lativo en materia de control.

El no ejercicio de funciones y relaciones de control entre podere
publicos impidi6 que la Constitucién adquiriese la supremacia en el orde
estatal y politico de México, en el sentido que le asigna Loewehsteir

Il. APOLOGIA DEL REGIMEN E INTERPRETACION
CONSTITUCIONAL SESGADA

El rezago en el debate constitucional no es exclusivamente atribuik
al mundo académico. La dimension autoritaria del régimen y el desd:
blamiento discrecional del orden estatal, acentuado en sus dimensiot

4 Loewenstein, KarlTeoria de la ConstituciérBarcelona, Ariel, 1976, p. 71.
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de fuerza y de poder, han propiciado la apologia en la ensefianza e
terpretacion doctrinaria del derecho constitucional.

El tipo de relacién que guardan entre si los poderes publicos, influy
en la eleccion del sentido, de entre los variados sentidos que puede ¢
citar la interpretacion de las normas. El Poder Legislativo como prime
intérprete de la Constitucién en el momento de desarrollar en las norm
secundarias, los conceptos juridicos indeterminados radicados en arti
los constitucionales; asi como los ministros y jueces, obligados a inte
pretar la Constitucién para aplicar las leyes, han pagado un alto tribt
al régimen al darle preeminencia a los intereses politicos en la interpt
tacion de los ordenamientos constitucionales, tanto para aplicarlos, p:
reformarlos o para desarrollarlos en la legalidad securidaria.

Cuando se ha optado por la interpretacion, para aplicar o reformar
Constitucion, se ha seguido el camino de la glosa o la paréfrasis de
normas para adecuarlas a las exigencias del régimen y de sus com
nentes principales, en lugar de interpretar los ordenamientos con rig
y apego al Estado de derecho.

El andlisis del inestable contexto politico en el que discurrié la formu
lacion de la Constitucion en 1917 puede contribuir a explicar pero n
justificar los problemas de técnica juridica observables en las dispos
ciones constitucionales. El régimen de los caudillos y del PRI, no titube
en enmendarle la plana a los constituyentes cuantas veces fue neces:
La supremacia de la politica no la supremacia de la legalidad consti
cional, es el rasgo distintivo de la historia de la vigencia de la Const
tucion mexicana.

Cuando los detentadores del poder advirtieron que la redaccién
las normas daba lugar a interpretaciones a la medida de sus politica
decisiones, las dejaron intocadas. Entre reformar e interpretar el senti
de las disposiciones constitucionales se eligié el camino de las reform:
Estas fueron posibles por el control hegemoénico del Congreso, propicia
por tres factores:

A) Control de los procesos electorales y ejercicio restringido de |
libertades individuales de asociacion, expresion y voto.

5 Cossio, José RamoGambio social y cambio juridicdyiéxico, Miguel Angel
Porrta-ITAM, 2001.
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B) Altas cotas histéricas de legitimidad del régimen, por su origel
y gestion eficaz, y
C) No reeleccién de los legisladores.

El manejo eficaz del tripode de factores aludido, convirti6 al métod
de la reforma y la cancelacion de frases y términos de las disposicior
constitucionales en la ruta mas expedita para subordinar el orden co
titucional al orden politico. De esta manera, la interpretacion fue un
practica margindl reducida al campo académico y sin efectos relevante
en la toma de decisiones de los poderes del Estado.

Es paraddjico que sean ahora los priistas, siempre prestos en el pas
a justificar las iniciativas presidenciales de reforma constitucional, lo
principales opositores a los impulsos reformistas que han emergido
partir de su desplazamiento del poder. Se resisten a aceptar que |
perdido una batalla colateral a la derrota electoral: la posesion de
franquicia constitucional como fuente ideologica y de legitimacion de
sus oscilantes politicas y comportamientos derivados de su relacion si
bidtica con el presidente en turno, durante siete décadas.

En condiciones democréticas la actividad interpretativa hubiese sic
la pauta esperable, especialmente si se tiene en cuenta ademas, gt
Constitucién establecié un procedimiento rigido de reformabilidad. So
ya mas de 500 reformas de distinto tipo y modalidad las que se h
acumulado en el texto constitucional, que ya no seria reconocida ni p
los constituyentes que la gestaron.

En este sentido, el procedimiento de reforma constitucional, que cor
tituye una de modalidades de control parlamentario y que debié habel
utilizado con cierta prestancia, fue totalmente ineficaz durante la larg
etapa de predominio hegemoénico de la trama presidente-PRI-corp
raciones.

6 El tema de la interpretacion constitucional no ha merecido en los Ultimos 25 afios
atencién necesaria en el campo académico mexicano. Pero una nueva cohorte de ¢
titucionalistas formados en Espafia ha empezado a saldar cuentas con el pasado )
puesto en circulacién nuevos y criticos estudios juridico-politicos y constitucionales con
José Ramon Cossio y Jaime Cardenas Gracia. En éste impulso se inscribe la excel
investigacion que para obtener el doctorado realizd6 Salvador O. Nava Gomar y ¢
préximamente estara en circulacion bajo los auspicios de la Universidad Compluten
de Madrid con el tituloDinamica constitucional: entre la interpretacion y la reforma.
La encrucijada mexicana.
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Este hecho permite llamar la atencion acerca de la estrecha relac
entre la existencia de un régimen democratico de mayorias tempora
con la emergente eficacia de la Constitucion, para regular las relacion
y el cumplimiento de las funciones de los poderes publicos, asi con
para garantizar el ejercicio de los derechos individuales y libertades fu
damentales.

El complejo e inveterado proceso de cambio de régimen, tiene ul
vertiente legal, que podria denominarse “transicion jurididads efec-
tos de la transicion politica y de la transicion juridica se empiezan
observar en los centros de pensamiento mas importantes del pais, e
cialmente entre los investigadores de nuevo cufio.

La mejor evidencia de tales influjos se encuentra en los enfoqu
eclécticos que se estan utilizando para estudiar los temas fronterizos el
el derecho y la ciencia politica. Sin renunciar al rigor del analisis juridicc
pero sin darle la espalda a las importantes aportaciones de la teori
ciencia politica contemporaneas; el debate acerca de nuestro disefio c«
titucional es ahora mas fecuntlo.

Uno de los campos mas grises del andlisis de los temas constituc
nales e institucionales, radicaba en los estudios de las relaciones el
el Poder Ejecutivo federal y el Poder Legislafivo.

El andlisis del presidencialismo y de la institucion presidencial colo
nizé la produccién bibliografica en el campo del derecho, la sociologi:
la ciencia politica y la historia politica de los ultimos 30 afios. Est
proceso fue incentivado por las necesidades del régimen politico pe
explicar las claves de su persistencia autoritaria a partir de la legitimid:
revolucionaria, alimentada en buena medida por la simulada lealtad cot
titucional de los poderes publicos federales y locales.

Simulacion que pervirtio las relaciones de control y cooperacion entt
los poderes, especialmente entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legis

7 Véase el desarrollo de este enfoque en Héctor Fix-Fierro y Sergio Lopez-Ayllor
“Legitimidad contra legalidad. Los dilemas de la transicion juridica y el Estado de de
recho en México” Politica y gobiernp México, CIDE, vol. VII, nim. 2, segundo se-
mestre de 2001, pp. 347-393.

8 La produccion intelectual mas relevante en relacién con los temas que exigen u
perspectiva interdisciplinaria se registra en el Instituto de Investigaciones Juridicas
la UNAM, Universidad Iberoamericana, ITAM y CIDE.

9 Lujambio, Alonso, “Entre pasado y futuro: la ciencia politica y el Poder Legislativo
en México”, Estudios México, ITAM, nim. 54, 1998, pp. 21-40.
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tivo. Factores de indole politica entrecruzados con aspectos juridicos p
piciaron el cumplimiento selectivo de las disposiciones constitucionale
gue podrian describirse como: un proceso dual de ejercicio excedido f
las facultades del presidente y un ejercicio inhibido de las facultade
del Poder Legislativo.

Entre los aspectos juridicos que concurrieron a estimular el desplieg
de este proceso dual se encuentran los siguientes:

a) Deficiente delimitacion de funciones y redaccion ambigua de lo
ordenamientos constitucionafés.

b) Inadecuado desarrollo legal y reglamentario de la Constitucion.

[ll. RELACIONES DE SUBORDINACION LEGITIMADAS
POR LA CONSTITUCION

La persistencia autoritaria de un orden politico exige relaciones c
subordinacion no de cooperacion; intercambios de incentivos no relaci
nes de control. Subordinado el Poder Legislativo, principal intérprete c
la Constitucion, la creacion de normas legales se volvi6 tributaria de |
decisiones y alardes presidenciales. En este punto es posible reconc
una pauta ininterrumpida desde el porfiriato: el reconocimiento forme
de la Constitucion vigente como coartada para sesgar su aplicacion.

La etapa de cumplimiento selectivo del ordenamiento constitucions
parece que ha concluido en coincidencia con el fin de la hegemonia
PRI y el despliegue presidencial sin responsabilidades. La democrati:
cion y la alternancia en el gobierno, han abierto una inédita estructu
de oportunidades para observar el cumplimiento de las normas cons
tucionales. En el contexto actual en el que la Constitucion tiende a de,
de ser un instrumento de la gobernabilidad autoritaria, es posible obser
con mayor claridad los alcances y limitaciones del disefio institucion:
gue subyace en la norma fundamental.

10 Un ejemplo notable de uso impreciso de palabras y términos en Constitucion se refie
a la denominacién del titular del Poder Ejecutivo federal. En el articulo 80 se le denomi
“Supremo Poder Ejecutivo de la Unién”, en el articulo 81 se establece “presidente
en los articulos 72, incisa 'y 68, se dice “Ejecutivo, 2, en el 72, incisose refiere
al “Ejecutivo de la Unién”, en el 115, fraccion VII, “Ejecutivo federal’, en el 73,
fraccion lll, inciso 4 “Ejecutivo de la Federacion”.
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Las condiciones més significativas que hicieron tributaria a la Con:s
titucién del régimen politico estan desapareciendo y como consecuen
de ello, el debate acerca de la reforma integral o la hechura de u
nueva Constitucion, han tomado un lugar preferente en la agenda de
actores politicos y sociales del pais.

Reformas por aproximaciones sucesivas y no nueva Constitucion
reforma integral de un solo envion, por lo menos en el mediano plaz
es la estrategia que puede hacer viable el ajuste de las disposiciol
constitucionales para formular el disefio institucional que requiere pa
el préximo cuarto de siglo la emergente democracia pluralista y repri
sentativa de México.

Las disposiciones juridicas aun vigentes y los constrefiimientos it
formales de la lucha politica y electoral, incentivan la confrontacién entr
los poderes en detrimento de las relaciones de control y cooperaci
Bajo estos condicionamientos, la viabilidad de un pacto entre las elit
politicas para hacer una nueva Constitucion es muy remota.

Las normas constitucionales empiezan a sobreponerse del abatimie
provocado por la mayor eficacia de las reglas no escritas, que prohijar
el proceso de articulacion del orden politico autoritario ante el que si
cumbié la constitucionalidad e institucionalidad del Estado.

En el tiempo del despliegue autoritario se hablaba de pactos y col
promisos informales para garantizar el funcionamiento del orden politic
Frente a un horizonte de transicion democrética, el pacto fundamen
deberia centrarse en el cumplimiento de las normas constitucionales
partir de un riguroso ejercicio de interpretacion y recuperacion del se
tido original de sus disposiciones, sin cancelar la posibilidad de una se
de reformas y desarrollo legal y reglamentario por aproximaciones s|
cesivas de aspectos no previstos por los constituyentes.

IV. DISENO CONSTITUCIONAL E INSTITUCIONAL LIMITADO

El cambio politico ha provocado la exhibicién de las limitaciones de
disefio constitucional para albergar las nuevas condiciones de la politi
y las relaciones inéditas entre los poderes publicos y los actores ¢
ciales y ciudadanos. Especialmente en relacion con las disposiciones ¢
no fueron alteradas por el reformismo compulsivo de los caudillos y ©
los priistas.
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La norma superior como continente de las reglas basicas para ort
nizar los poderes publicosdelimitar sus funciones y reconocer los de-
rechos fundamentales ha estado histéricamente en el centro de las disp
politico electorales. Disputas que se acentuaran en la fase de ince
dumbre gubernativa que se ha abierto con el ascenso de un preside
que gobierna sin el apoyo del partido que formalizé su candidatura
mucho menos con el apoyo de una nueva coaliciébn gobernante.

Uno de los capitulos normativos que mejor expresa los problemas ¢
disefio institucional de los constituyentes de 1917, que reprodujeron ¢
matices el modelo presidencial estadounidense; es el que tiene que
con la naturaleza y funciones del Poder Ejecutivo y su excedido cun
plimiento, por una parte, y por la otra, por la falta de ejercicio de la
facultades del Poder Legislativo en materia de control.

Ademas de las modalidades de control entre poderes que establec
Constitucion, es importante considerar la variable democratica y la eme
gencia del federalismo legislativo en su vertiente delimitadora y contrc
ladora de los excesos u omisiones de los poderes publicos, tanto er
plano horizontal como vertical.

A este conjunto de mecanismos y procedimientos de orden legal
politico es preciso afadir el principio de que las funciones de contri
tienen mayor probabilidad de ejercerse cuando las funciones del 6rga
controlado estan mejor definidas y desarrolladas en las leyes.

Considero un aspecto béasico de este proceso dual: los términos
gue se define la naturaleza del Poder Ejecutivo federal y las instit
ciones que lo encarnan y despliegan. En el articulo 80 se establece ©
“Se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Unién €
un solo individuo, que se denominara ‘Presidente de los Estados Unid
Mexicanos™. Esta disposicion establecio el caracter unipersonal del P
der Ejecutivo federal y la cobertura constitucional del presidencialism
autoritario. Esto significa que los secretarios de despacho no son el Po
Ejecutivo, sino que son secretarios del presidente, que puede remo
en cualquier momento sin intervencion de ningun otro poder, en los té
minos de la fraccién Il del articulo 89.

11 Heller, Herman, “La Constitucién regula la estructura total del Estado, racionaliz
la estructura del poder e instituye la distribucién de funciones estatdlestia del
Estadg México, Fondo de Cultura Econémica, 1980.
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Es evidente la falta de congruencia de la normativa constitucion:
aludida, que no establece ninguna responsabilidad del presidente en
lacion con el nombramiento de sus principales empleados, en relaci
con lo dispuesto por el articulo 93 constitucional que impone la oblige
cién de los secretarios de despacho de dar cuenta al Congreso de
situacion que guarden sus respectivos despachos.

El disefio del Poder Ejecutivo se queda a medio camino entre el €
guema presidencial que concentra las funciones ejecutivas en una pers
y el modelo parlamentario que dispone de la existencia de un gobier
gue funciona como gabinete y que esta obligado a dar cuenta de ¢
actos al Parlamento. Digo que se queda a medio camino, porque |
constituyentes establecieron la institucion del Consejo de Ministros €
la formulacion original del articulo 29, pero no la desarrollaron ni s¢
volvieron a referir a ella en ningun otro articulo.

Las razones que se esgrimieron para cancelar la figura del Const
de Ministros son realmente injustificables. En 1981 cuando se multil6 «
articulo 29 se adujé que dado que la forma de gobierno no era par
mentaria, no se justificaba la referencia a una institucion de ese tip
Se opto por la reforma mutiladora y no por la razonable interpretacic
gue le hubiese correspondido al legislador, si el presidente hubiese ten
la voluntad de desarrollar legalmente tal 6rgano.

El ejercicio de la actividad interpretativa hubiese conducido a la cor
clusién de que se trataba de un ordenamiento deliberado y racionalme
incorporado al texto constitucional, para regularse en el futuro com
pieza indispensable para ejercer con mayor eficacia, responsabilidac
control, las funciones ejecutivas.

En los hechos, el presidencialismo mexicano ha prohijado la existenc
del gabinete, sin que exista ninguna disposicion constitucional que r
conozca y establezca funciones a un érgano de ese tipo. Las reunio
de los secretarios con el presidente no son en estricto apego a la Cc
titucion y a la Ley Orgéanica de la Administracion Federal, reuniones d
gabinete, sino reuniones ampliadas para instruir a los servidores public
gue trabajan como secretarios de despacho.

Sin fundamento constitucional ni desarrollo legal, ni la existencia de
gabinete ni sus acuerdos tienen validez juridica. En realidad se trata
un coro intimo para arropar instrucciones presidenciales. Cualquier d
cision tomada en las reuniones de un cuerpo sin fundamento legal,
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sea en su version eufemistica de “gabinete legal” o “gabinete ampliadc
son simplemente nulas.

El modelo unipersonal de ejercicio de la funcion ejecutiva se implant
con notable acierto en Estados Unidos, pero la diferencia con los diserf
institucionales realizados por los imitadores latinoamericanos, entre ell
México, con el modelo estadounidense, radica en que ahi la relacion
control y cooperacion entre los poderes publicos es un hecho histéric
mente verificable. Donde ademas, la Suprema Corte de Justicia ejel
eficazmente funciones de equilibrio entre los poderes federales y local
cuando surgen tensiones por la aplicacion del principio de la separaci
de poderes o de los principios del federalismo. Es noticia histérica q
el sistema politico estadounidense tiene desde su fundacion la impro
de la eficacia de las reglas democréticas y del Estado de derecho.

Ambos factores ejercen un poderoso influjo para incentivar el equ
librio y las relaciones de control y cooperacién entre poderes. Si se cc
cede que la democracia y el federalismo estan protagonizadas por L
oligarquia radicada en solo dos partidos; no obstante ello, el orden
miento constitucional tiene fuerza para que las relaciones entre pode
se tornen realmente en relaciones de control y cooperacion y en ce
de ser necesario se sancione a los detentadores de poder, cuando exc
las disposiciones constitucionales.

En México, las cosas han sido y son distintas. Después del fraca
del modelo semiparlamentario que impuso la Constitucion de 1857 ¢
un contexto de un presidencialismo ejercido como poder que dispol
de facultades extraordinarias sin tenerlas. Los constituyentes de 19
apostaron por un disefio laxo de la institucion presidencial, que ciert
mente facilitd la conformacion de una presidencia fuerte, capaz de ba
del caballo a la Revolucion, unificar las fuerzas centrifugas del caud
llismo y atenuar el pretorianismo de la Revolucfon.

Tales objetivos se alcanzaron en un plazo de casi 30 afios desp
de iniciada la vigencia de la Constitucién, pero a costa de inhibir |
expresion digna de los otros dos poderes de la Federacion.

La aplicacion e interpretacion de la Constitucion bajo un régimen pre
sidencialista sin acotamientos son distintas a la que se dan en un ento

12 Huntington Samuel El orden politico en la sociedad en camléarcelona, Paidos,
1997.
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de ejercicio presidencial con mayoria fragil e inestable como ocurre a
tualmente.

V. EJECUTIVO DESPOTICO Y GABINETE ILEGAL

Por otra parte, la falta de referencias precisas para distinguir al pr
sidente respecto del gobierno y al gobierno en relacién con el gabine
ha incentivado la informalidad, la falta de continuidad y una fuerte dis
crecionalidad en el ejercicio del poder presidencial y de manera espec
en el acatamiento y desarrollo de sus 6érdenes y acuerdos.

La costumbre gue alimenta los lugares comunes ha propiciado el u
indiferenciado de las categorias de gobierno y gabinete como instituci
nes que funcionan sin tener fundamento constitucional y legal para exis
organicamente.

Podria argumentarse que el gobierno es homologable con la admin
tracion publica central. Pero la figura del gabinete simplemente no exis
por ningun lado en la Constitucion. La responsabilidad de los secretari
de despacho y de los funcionarios que intervienen en los procesos
toma de decisiones aledafios a las 6rdenes presidenciales simpleme
no tienen asidero constitucional ni justificacion legal.

No se trata aqui del ejercicio de la facultad reglamentaria o del pr
cedimiento para refrendar la promulgacion de las leyes aprobadas f
el Congreso, como lo establece el articulo 92 constitucional, si no ¢
la falta de sustento constitucional de los procesos de deliberacion vy tol
de decisiones prohijados por la reuniones de gabinete o de con
siones de gabinete. Ni la Constitucion ni la Ley Orgénica de la Admi
nistracion Publica Federal dicen nada acerca de la existencia de una i
titucibn denominada gabinete ni mucho menos acerca de sus funcion

El ejercicio del poder unipersonal reconocido por la Constitucior
tiende al despotismo, porgue no existe un procedimiento legal que ob
gue al presidente y a sus secretarios a tomar decisiones o refrendar
cisiones tomadas por el presidente, por una instancia colegiada col
seria el gabinete.

El disefio institucional en este punto no ha contribuido a darle orgs
nicidad a las funciones del presidente ni a sus relaciones jerarquicas
unilaterales con los secretarios de despacho.
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Lo paraddjico es que la referencia constitucional establecida des
1917 en el articulo 29 ha desaparecido. La institucion del Conse
de Ministros inscrita por los constituyentes era la referencia precis
y de obligado desarrollo en la ley organica, que le hubiese dado
sustento necesario a la figura del gabinete. Que solo existe en el \
luntarismo presidencial y en las notas periodisticas que dan cuenta c
ese nombre de las reuniones que el presidente tiene con los secreta
de despacho para darles instrucciones.

Es un topico la afirmacion de que el gabinete o Consejo de Ministrc
con su respectivo jefe de Gabinete son instituciones propias de los |
gimenes parlamentarios. El presidencialismo democréatico ha adopta
instituciones de ese tipo para darle organicidad a la presidencia. En
medida que la Constitucion redisefie la institucion presidencial y est
blezca de manera clara las funciones de los 6rganos y funcionarios ¢
despachan los asuntos de gobierno, en esa misma medida el €]
cicio de las atribuciones en materia de control por parte del Poder L
gislativo se haran mas efectivas.

La indefinicion juridica del gabinete, de la oficina de la Presidenci:
e incluso de la esposa del presidente, asi como de las relaciones
presidente con el Poder Legislativo, propician la discrecionalidad y d
ficultan el control parlamentario. Para que estos se ejerzan es neces:
gue concurra la voluntad de los legisladores y la definicién precisa c
las atribuciones del érgano y de las autoridades susceptibles de ser ¢
troladas. En este caso, se trataria del control sobre el ejercicio de
funciones establecidas en la Constitucion y en las leyes. Cuando las fi
ciones no estan determinadas en ningun ordenamiento legal y su pract
discurre de manera discrecional aunque no necesariamente ilegal, el C
greso no esta en condiciones de ejercer con eficacia sus facultades
control, no obstante que asi lo determine la voluntad y el consenso
yoritario de los legisladoré3.A no ser que los céalculos politicos del
legislador lo empujen a iniciar un proceso de tentativa de control gt

13 De acuerdo con Morris Ogul: “la pregunta principal sobre la supervision legislativ
de la burocracia no es lo que el Congreso puede hacer sino lo que los congresis
individual o colectivamente quieren hacer”; C. Dodd, Lawrence, “Congressional over
sight: Structures and IncentivesCpngress Reconsidere®a. ed., Washington, Congre-
sional Quaterly Inc., 1981, p. 330.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/5PwqS3

CAMBIO POLITICO Y DISENO CONSTITUCIONAL 181

se dirime en la esfera publica y que se procesa en el complejo mun
de la opinion publica sin efectos legales.

Es muy fuerte la necesidad de reformar la Constitucion para introduc
un adecuado disefio institucional que formalice la existencia y funcione
de las oficinas y 6rganos del entorno presidencial. Una reforma de e:
tipo deberia encontrar una respuesta positiva de los legisladores. Port
al mismo tiempo que esclarece y da sustento constitucional a uno
los temas menos atendidos por el reformismo del régimen, permitir
un ejercicio de las funciones ejecutivas, sin centrarse demasiado en
persona del presidente y mas orientadas a la institucionalidad y coleg
lidad. Al mismo tiempo, una reforma institucional con tales caracteris
ticas otorgaria al Poder Legislativo los instrumentos juridicos adecuad
para ejercer sus funciones de control, mas alla de las funciones que
tualmente tiene el Organo Superior de Fiscalizacion, cuyas facultad
estan dispuestas en su ley organica, pero que no desarrollan
cultades precisas en materia de control parlamentario en el campo
la gestidn y ejercicio de funciones ejecutivas.

Bajo una nueva normatividad constitucional y un adecuado desarrol
legal, las relaciones entre los poderes, contarian con constrefiimien
juridicos mas precisos y eficaces para incentivar las relaciones de cont
y cooperacion. En paralelo y para evitar que la nueva legalidad cons
tucional en materia de funciones ejecutivas sirviese para arropar el s
gimiento de un neopresidencialismo autoritario, es necesario restable
en la Constitucion el principio de la reeleccién inmediata de los legis
ladores:’ Sélo el poder puede controlar al poter.

Reformas por aproximaciones sucesivas para poner en la misma f
cuencia al cambio politico con el disefio institucional, bajo una perspecti
de largo plazo y objetivos estratégicos de gobernabilidad democratica.

14 Coincido con Luis Carlos Ugalde cuando afirma que: “La imposibilidad de ree-
legirse ha reducido el sentido de responsabilidad politica de los diputados mexicar
para con sus votantes, porque aquellos no tienen que responder ante éstos para avi
en sus carreras politicas”, Ugalde, Luis Canléigjlando al Ejecutivp México, Miguel
Angel Porraa, 2000. p. 17.

15 Montesquieu, “El abuso del poder sélo se ve impedido si por la disposicion de I
cosas, el poder detiene al podeEl,espiritu de las leyediéxico, PorrGa, 1987, p. 103.
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