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POR UNA NUEVA RELACION ENTRE GOBIERNO
Y CONGRESO

José Luis RADO MAILLARD

SUMARIO: |. Introduccion.ll. Problematica de sus relaciondH. La
busqueda de la armonizacion del poder politico

I. INTRODUCCION

El tema que nos ocupa es de una relevancia evidente en la vida polit
de México, tanto mas que del buen disefio de las relaciones entre
Ejecutivo y el Legislativo depende el buen desempefio de las instituci
nes politicas. Sobre esta relacion encontramos dos aspectos torales
conductores de nuestro analisis: la legitimidad de ambos 6rganos y
aplicacion de las politicas publicas segun la voluntad del poder soberat

Consideramos que el contexto politico mexicano debe ser estudia
en esta perspectiva, ya que debe existir una coherencia entre la volun
soberana y la accion del poder. Esta por demas hacer mencién de
necesidad de adaptar la relacion de los 6rganos del poder politico
nuevo contexto de pluralidad politica y de competicion partidista, prc
ducto del nuevo sistema de partidos en México.

Para ello debe tomarse en cuenta la teoria de la separacion de pod
y de un factor relativamente reciente; la influencia de los sistemas
partido en la eficacia de esta separacion. Dicho de otra manera, la
fluencia que ejerce el poder mayoritario en la separacion clasica de |
poderes.Consideramos asi que el éxito de toda reforma politica y con:
titucional, con pretensiones democraticas, depende esencialmente de

1 Decimos poder mayoritario a la influencia que la mayoria parlamentaria ejerc
sobre la toma de decisiones. Vé&dliard, Jean-Claudd,es régimes parlementaires
contemporainsParis, Presse de la FNSP, 1978.
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tos dos factores. Asi se ha observado, en efecto, en el proceso de
boracion de la Constitucion de la V Republica francesa del 4 de octub
de 1958 y de su revision de 1962, de la Constitucion espafiola de 1978 y
la mayor parte de las recientes Constituciones de los paises de Eur
del Este y de América Latina, durante su proceso de democratizacion.

El caso de México representa un interés particular, debido a su si
gular situacion, a diferencia de otros paises ha transitado a la democre
por la via pacifica, de una manera lenta pero efectiva. Gracias a e
lentitud, los actores politicos y la sociedad se han habituado a la cc
frontacion de ideas, sin derramar sangre como ha sido el caso de
paises de Europa del Este.

Ahora bien, la cuestion es cémo encausar la pluralidad de ideas re
petando la voluntad popular, expresada en las elecciones para preside
de la Republica y legislativas. Es decir, como lograr que los compromist
por los cuales fueron electos estos representantes, sean respetados
ignorados o0 negociados en los consensos realizados entre ambos 0rg:
del poder politico. He aqui un punto importante para tomarse en cuet
en el disefio de las relaciones de los 6rganos del poder politico. Por ©
parte, hay que tener siempre presente en toda propuesta, la toma de
cisiones: ¢quien o quienes las deben tomar?, de tal manera que ex
una coherencia entre la voluntad popular, expresada en las eleccior
y el desempefio de los gobernantes, respetando la voluntad soberana
cuestion no es simple, esta coherencia de la cual hacemos alusion
pende del disefio de gobierno. Dicho de otra manera del régimen politic
donde debemos tomar en cuenta que “el régimen politico es la forn
de gobierno”. En esta légica, recordemos que la eficacia del disefio
estas relaciones no esta asegurado si no se tiene en cuenta el sist
de partidos politicos.

Sobre este ultimo punto del sistema de partidos, quisiéramos remar
su importancia en la toma de decisiones en todo régimen politico,
sea presidencial o parlamentario. En esta perspectiva observamos
un régimen parlamentario puede tornarse en un sistema politico gub
namentalista (Gran Bretafia), donde el gobierno domina al Parlamer
0 en un sistema parlamentarista (ltalia), donde el Parlamento domina
Ejecutivo; o que los regimenes semipresidenciales y presidenciales put
girar en sistemas presidencialistas, donde el presidente domina los ot
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6rganos del poder politico, como es el caso de la V Republica frénces
por el primero, y de los paises latinoamericanos, por los segundos.

He aqui algunos aspectos de reflexién tomados en cuenta en nues
trabajo, el cual pretende contribuir con algunas ideas en el VIl Congre:
Iberoamericano de Derecho Constitucional. Afin de sostener nuestra te
de que conviene mejor una relacion mas flexible entre el gobierno
Congreso, y tratando de ser claros en nuestra exposicion de ideas, e
seran elaboradas en dos partes, las primeras trataran sobre la proble
tica existente en el México plural (I) y las segundas seran propositivz
para adaptar dichas relaciones al huevo contexto de pluralidad y de cc
peticion politica (II).

Il. PROBLEMATICA DE SUS RELACIONES

La principal problematica que encontramos en esta relacion se e
cuentra en la incoherencia que puede suscitarse en la aplicacion de
liticas publicas propuestas por dos organos legitimados por el sufrag
universal. Esta legitimacion igual puede producir una incoherencia ent
la voluntad soberana, manifestada en las elecciones y en la accion
los representantes y gobernantes, situacion que el sistema de parti
acentla, dependiendo si existe una disciplina 0 no en el interior ¢
éstos. Analicemos entonces, desde una perspectiva democratic
que produce esta problemética y que efectos provocan en la relaci
gobierno-Congreso.

1. Una problematica derivada de dos organos
igualmente legitimados

El régimen presidencial conocido también cahmodelo de Washingtpn
nace con la Constitucién estadounidense de 1787, el titular del Ejecuti
y los congresistas se encuentran en una separacion rigida de’ppdere

2 Hay que precisar que la V Republica francesa ha conocido tres excepciones al p
sidencialismo conocidas como cohabitacién, donde el el partido del residente de la F
publica es minoritario en el Parlamento (1986-1988, 1993-1995 y 1997...).

3 La caracteristica esencial de esta separacion rigida de poderes consiste en qu
el Parlamento puede destituir al gobierno, ni éste puede disolver el Parlamento; es de
gue estos Organos son electos por el sufragio universal y por un periodo fijo.
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estos son legitimados de igual manera, es decir por el sufragio univers
Cabe precisar que en los Estados Unidos de América este modelo
funcionado bien; caso contrario a los paises de América Latina quier
lo han adoptado, de los cuales México no es la excepcion.

En el caso de México, como en la mayor parte de los paises de An
rica Latina, esto puede generar una contradiccion entre la voluntad s
berana y la aplicacién de las politicas publicas, lo que puede traducir
en ingobernabilidad, cayendo incluso en el autoritarismo como fue
caso de Chile, Peru y Ecuador, entre otros ejemplos.

La deficiencia que encontramos es en el sentido de que las politic
publicas prometidas en campafia, por las cuales fueron electos el pre
dente y los legisladores son, la mayor parte, obstruidas en su aplicaci
cuando existe una contradiccién entre la mayoria presidencial y la co
gresional. Pues el Congreso obstruye, mediante sus facultades const
cionales de veto, la creacion de una ley para que el Ejecutivo pue
actuar; al mismo tiempo que el Ejecutivo puede vetar una ley proveniern
del Legislativo. Por otra parte, los actores politicos en cuestion deber
ceder ciertas de sus promesas electorales en la busqueda de consel
En este Ultimo caso cabe preguntarse si la voluntad soberana es respe
plenamente.

La cuestidn toral en esta eventualidad es de saber quien cuenta ¢
mayor legitimidad para determinar qué politica publica debe ser aplicad
¢el Ejecutivo o el Legislativo? En un régimen presidencial la respues
no es evidente, pues contrariamente al régimen parlamentario, se tr
de dos 6rganos igualmente legitimados, por el sufragio universal. Es &
donde encontramos que puede haber una incoherencia, misma que
acentta dependiendo del sistema electoral y del ritmo de las eleccion

Hemos tocamos dos puntos capitales en la vida institucional de tot
pais democratico, el sistema electoral y la armonia de las eleccion
En el primer punto es importante la mayoria con la cual es electo el
los gobernantes y los legisladores, ya que no cuenta con la misma
gitimidad un electo con el 33% de los sufragios que otro electo con
51%. Se trata de un factor aparentemente invisible, pero con efect
capitales en la vida politica. El otro punto es el de la armonizacién ¢
las elecciones, a lo que hay que responder que 6rgano cuenta con me
legitimidad: ¢el que fue electo primero o después? O aun, en el ce
de México, ¢puede el poder soberano reconsiderar su postura en las €

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

POR UNA NUEVA RELACION ENTRE GOBIERNO Y CONGRESO 713

ciones intermedias del periodo presidencial, eligiendo una mayoria co
gresional distinta a la de su partido? Si es el caso, entonces el act
disefio constitucional concerniente a las relaciones gobierno-legislatiy
obstruye el respeto de la voluntad soberana, pues los compromisos el
torales de los partidos deberan ser forzosamente negociados para ent
trar un consenso.

Es asi que esta misma legitimacion del Ejecutivo y del Legislativ
produce ciertas complicaciones para que la voluntad general sea res
tada, misma que a continuacién explicaremos.

2. La voluntad soberana negociada por los 6rganos
del poder politico

Las propuestas por las cuales han sido electos el presidente de
Republica y los legisladores son negociadas por los partidos repr
sentados en el Congreso. Esta incoherencia concierne a la aplicacion
las politicas publicas, en el caso de una contradiccion de mayoria pi
sidencial y congresional. El partido en el gobierno trata de aplicar st
politicas, mientras que el partido o la alianza mayoritaria en el Congre:
trata de aplicar las suyas. En ese caso, ¢ puede haber una coherenci
la aplicacion de politicas publicas con relacion a la voluntad soberat
manifestada en las elecciones? La respuesta categérica es jno!

Encontramos que la incoherencia aludida, se explica por el disef
constitucional concerniente a la relacién gobierno-legislativo, agravac
por el sistema de partidos politicos, multipartidista con fuerte discipline
en el caso de México. Si en los Estados Unidos de América ha funci
nado bien, dentro de su disefio constitucional presidencial, es por
sistema bipartidista de partidos y porque no existe una fuerte disciplir
en el interior de éstos, motivo por el cual se les conoce como maquin
electorales, del hecho que solamente funcionan en periodos electoral
si no, solo basta observar en el Congreso el voto de los legisladol
democratas y republicanos. Caso contrario es el de México, donde
disciplina es un elemento distintivo de los partidos politicos, misma qu
es reforzada por el sistema legalo podemos constatar también al ob-

4 Recordemos que en México no existen las candidaturas individuales, debiendo
forzosamente postulado por un partido politico debidamente registrado; por otra par
la participacion en las camaras se da esencialmente por los grupos politicos, siendo
legisladores independientes limitados en sus actividades.
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servar su voto en el Congreso de la Union, donde la disciplina partidis
es irrefutable.

Como consecuencia de un sistema multipartidista con fuerte disciplir
y una misma legitimidad del titular del Ejecutivo y del Legislativo, la
problematica se hace evidente, en una contradiccion de mayorias, cual
estas son contradictorias.

Cierto, la eleccion de un partido luego de una contienda electoral :
hace por sus compromisos electorales, tanto por la eleccion presiden
como por las legislativas. Encontramos que si el presidente electo pt
tenece al partido A y este partido es minoritario en el Congreso v Ic
partidos B y C son conjuntamente mayoritarios, el gobierno no podt
lograr aprobar sus iniciativas de ley, siendo estas necesarias para la a
cacion de su politica y prometida en su campafa electoral. Ademas,
el peor de los casos, el partido o la alianza mayoritaria en el Congre:
haré todo lo posible para que fracasé la politica del Ejecutiven el
mejor, el Ejecutivo buscara un consenso con los otros partidos, lo q
traerd como consecuencia el sacrificio de ciertos compromisos electo
les, por los cuales fue electo. Situacion similar es la de los parlame
tarios. Al menos esta es la experiencia de las LVII y LVIII legislaturas
mexicanas.

En esta eventualidad, cualquier ciudadano se sentira légicamente ¢
fraudado cuando se aperciba que la politica publica prometida por el
los candidatos electos gracias a su voto ha sido ignorada y/o abandon
en la negociaciéon para encontrar un consenso. A guisa de ejemplo,
un trabajador vota por un candidato que le ofrece una garantia para ci
servar las fuentes de empleo y ademas le ofrece mejorar su condic
salarial, y este trabajador encuentra que una vez que el candidato devi
gobernante (por el cual nuestro trabajador imaginario votd), no sélo r
aplica sus promesas, sino que el trabajador es victima del desemp
ademas, el gobierno no puede aplicar sus compromisos electorales |
la falta de una mayoria parlamentaria que lo respalde junto a ello ve
economia familiar agravada por algunos impuestos que nunca fuer
mencionados en campafia, este trabajador ve que su eleccion ha s
vulnerada, siendo impotente para sancionar al culpable de esta situaci
ya que tanto el gobierno y el legislativo se culpardn mutuamente de e

5 Hay que tener en cuenta que la naturaleza de todo partido politico es la conqui
del poder, por la via institucional.
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crisis, producto de la contradiccion de mayorias presidencial y parl:
mentaria.

Ante esta situacion es claro que la voluntad del poder soberano
vulnerada, lo que no significa un buen aliento para la democracia. Igu
Si este proceso tiene sustento constitucional, no representa la mejor
presion de la voluntad general, manifestada en las elecciones presiden
y legislativa. Para evitar esta disfuncién de la democracia (la inapl
cacion de la politica elegida en una eleccion) debe considerarse col
punto de partida sus principios, consistiendo en la eleccion libre de I
gobernantes por los gobernados y en el respeto de esta voluntad, ¢
gue incluye la aplicacibn mas exacta de los compromisos electorales
los cuales el ciudadano eligié a sus gobernantes y representantes.

Es dentro la légica de los principios democraticos que debe repla
tearse la relacion gobierno-legislativo, para que exista una coherenc
entre la eleccién del poder soberano y la accién de los érganos del po
politico. Sélo de esta manera, pensamos, habra una armonizacién et
la voluntad popular y la accion de estos 6rganos del poder politico.

IlIl. LA BUSQUEDA DE LA ARMONIZACION DEL PODER POLITICO

En este punto es importante la legitimidad del poder politico y €
disefio del régimen politico.

1. La busqueda de una legitimidad fortalecida

Visto lo complejo que resulta la relacion entre el gobierno y el Con
greso en su estado actual, pensamos que es conveniente reflexionar s
la manera en que estos son legitimados y sobre su responsabilidad e
toral, con la finalidad de armonizar la relacién de estos érganos del poc
politico, pero respetando siempre la voluntad soberana.

En cuanto al primer punto concerniente a la legitimidad del gobiern
y de los congresistas, la problematica que suscita la dualidad legitin
eleccién por sufragio universal del presidente de la Republica y de I
congresistas, creemos conveniente repensar la manera en que estos
electos, a fin de provocar la creacibn de una mayoria, ya que esta
necesaria para la mas exacta aplicacion de las politicas publicas ca
prometidas en campafia al poder soberano.

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

716 JOSE LUIS PRADO MAILLARD

Sobre este particular, hemos mencionado la influencia del sistema
partidos, donde el sistema electoral es determinante para su estructurac
El actual sistema electoral mexicano es mixto, mayoritario y proporcic
nal. Este sistema electoral es necesario, dado que la sociedad mexic
esta representada en el Congreso de la Unién a través de los partic
Sin embargo, es dificil que se produzca una mayoria con el actual ¢
crutinio, motivo por el cual proponemos que la eleccién de presiden
de la Republica y de los legisladores sea por mayoria absoluta, intr
duciendo la segunda vuelta, por la eleccion mayoritaria y elevar el pc
centaje de la barra para la eleccién proporcional. Esto traeria como cc
secuencia una mayor representatividad de los gobernantes, sin sacrifi
la pluralidad existente, y la consecuencia seria una mayor estabilid
politica y un ambiente propicio para la gobernabilidad. Las experiencie
de la V Republica francesa, de Alemania y de Espafia son alentado
para considerar esta propuesta.

Por otra parte, en el caso de México, este escrutinio estimularia
creacion de alianzas, siendo estas forzosas para la victoria, ya que
la primera vuelta se evaluard la fuerza electoral real de cada partic
para negociar en la segunda, bipolarizandose de esta manera la poli
mexicana, pero conservando el multipartidismo. Esta propuesta evital
en efecto situaciones como las que se dieron en las elecciones de 2(
donde se subestimé la fuerza electoral del Partido Verde Ecologista
México, ademas, las alianzas serian mas estables.

Tenemos entonces que la creacion de una mayoria en el Congres
la existencia de alianzas estables son dos factores que contribuyen :
mas exacta aplicacion de las politicas publicas electas por el ciudada
Sin embargo, otro aspecto importante es la duracién de la vida politi
de los actores, lo que concierne su posible reeleccién, teniendo de €
manera una responsabilidad electoral.

Cierto, la reeleccién inmediata del presidente de la Republica y c
los congresistas implica una responsabilidad electoral. Nada mas ale
tador para la democracia. La reeleccion inmediata rinde responsables
gobierno y a los parlamentarios frente a sus electores. La consecuen
I6gica de esta responsabilidad es la preocupacion por respetar la volun
soberana, so pena de ser sancionados por la no reeleccion. De esta
nera, el electorado serd capaz de sancionar a aquellos representantes
no cumplan sus compromisos, tal como sucede en los paises donde ¢
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se permite como fue el caso de George Bush (padre) en 1992, qu
pierde frente a William Jefferson Clinton. ¢No es del interés de los g
bernantes y de los legisladores permanecer el mayor tiempo posible
sus posiciones politicas y de ascender en la escala del poder? Pues t
si los politicos satisfacen la voluntad soberana, se veran premiados c
su reeleccion, como fue el caso, siguiendo con el ejemplo de los Estac
Unidos, de William Clinton en 1996, quien habia logrado disminuir e
desempleo, cumpliendo asi una de sus principales promesas de camp.

En cuanto los congresistas, la reeleccién inmediata provoca un ac
camiento de los legisladores con sus electores, procurando estar en cc
tante contacto con sus distritos. Es asi que los diputados franceses pe
la semana en Paris y los fines de semana en sus distritos, a fin de gua
el acercamiento con sus electores.

Observamos que por la reeleccion inmediata tanto del gobierno con
de los legisladores, éstos no solo seran estimulados para desarrollar
tisfactoriamente sus funciones, si no que también seran evaluados |
el ciudadano, lo que implica una responsabilidad de los primeros fren
a los segundos.

Una de las criticas contra la reeleccién inmediata es que estimula
creacion de feudos o cacicazgos, de triste recuerdo en la historia
México; sin embargo, hay que precisar que los cacicazgos se puec
dar independientemente de la reeleccién y que el sefior feudal o cacic
puede proponer a un individuo de su confianza para manipularlo durar
su mandato y seguir influyendo en la vida politica. Vemos entonces q
la reeleccion inmediata no agrava este riesgo, caso propio de un au
ritarismo y no de una democracia.

En fin, escrutinio mayoritario y reeleccion inmediata para president
de la Republica y legisladores son solo un factor para una mejor relaci
gobierno y Congreso, segun la experiencia de las grandes democrac
pero queda todavia reconsiderar en el caso mexicano otros aspectos
nicos para su mejor funcionamiento.

2. La busqueda de relaciones de equilibrio
En la busqueda de una buena relacién entre gobierno y Congreso |
gue tomar en cuenta dos factores capitales: el respeto a la voluntad

berana y a la gobernabilidad, esto con la finalidad de fortalecer la d
mocracia mediante mecanismos constitucionales.
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Mencionamos en la introduccién que es importante el disefio constit
cional del régimen politico, para que ningun poder este por encima de ot
y evitar asi una degeneracion en la practica del equilibrio del poder q
prevé la misma Constitucion. Pues bien, en esta logica la rigidez consti
cional de la relacion entre los 6rganos del poder politico, propio en
régimen presidencial, produce insensibilidad de los actores al fijar posicic
respecto a las politicas publicas. Contrariamente, en un régimen parlam:
tario o semipresidencial, la separacion flexible de sus relaciones materic
zada por la existencia de la figura de la responsabilidad politica del gobier
frente al Parlamento y la disolucién de éste por el Ejecutivo, los actor
son mas sensibles del hecho que son politicamente responsable de sus &
Responsabilidad politica y disolucion son dos facultades de disuasion
un organo sobre el otro que producen una mayor reflexion en sus postu
y que dificilmente se presenta un conflicto entre ambos érganos del poc
politico. En el caso que esto ocurra, el ciudadano serd quien por su arbiti
0 si se prefiere por su voto, dara la razon.

Cabe precisar que el gobierno emana de la mayoria en el Parlamer
lo que origina una coherencia en la aplicacion de las politicas publice
dado que el gobierno contando con la mayoria necesaria para logar aprc
sus iniciativas, las podra aplicar sin pretexguab.

Tenemos entonces que los compromisos electorales no encontraran c
taculo para que sean aplicados, ya que tanto la mayoria parlamentari
en consecuencia la gubernamental serdn coherentes por lo que conci
SUS COMPromisos y su accion.

Sin embargo hay que reconocer que existe siempre el riesgo de que
gobierno no aplique exactamente sus compromisos electorales en detrime
de la voluntad soberana, pero en ese caso la mocién de censura sera
herramienta de disuasion para que el gobierno reflexione sobre su post
con respecto a la aplicacion de las politicas publicas comprometidas,
sea con la mayoria de un partido o de una alianza mayoritaria.

Siguiendo esta ldgica, es posible conciliar la aplicacion de las politicz
segun la voluntad del ciudadano, ya que una mayoria es creada dentro
multipartidismo existente en México, gracias a las alianzas provocadas f
la segunda vuelta electoral, asi como la responsabilidbticacdel go-
bierno frente al Congreso y a la disuasién para frenar cualquier abu
del Congreso por la disolucién.
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