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REFORMAS AL PODER
LEGISLATIVO MEXICANO!

Miguel Carbonell Sanchez

I. INTRODUCCION

Uno de los temas pendientes de la transicidn mexicana a la democracia,
es abordar lo que se ha llamado las «reformas de segunda generaciony,
es decir, los cambios institucionales —normalmente de rango constitu-
cional, en un primer momento, y luego de rango legislativo— que
permitan alcanzar una gobernabilidad democrética. Dicha gobernabilidad
tendria, entre sus objetivos, el disefio de un sistema politico que
fuera eficiente, en el sentido de que permitiera que los titulares de los
respectivos poderes publicos tuvieran elementos suficientes para
llevar a cabo, de forma adecuada, sus tareas.

En este contexto, sin embargo, no se trata de perseguir como obje-
tivo Unico la eficiencia global del sistema juridico-politico mexicano,
sino también —y sobre todo— de aprovechar una buena oportunidad
para realizar los cambios que permitan una profundizacion del
disefio democratico que existe en la Constitucion; eficacia y democra-
ticidad son dos perspectivas que no deben perderse de vista a la hora
de formular propuestas de reformas constitucionales, como recuerda
Michelangelo Bovero®.

El objeto de este ensayo es analizar algunas de las reformas prin-
cipales que hacen falta en el terreno del poder legislativo; por razon
de su objeto y tomando en consideracidn que el sistema constitucional

' Algunos fragmentos de este ensayo formaran parte del libro del autor La Constitucion
pendiente. Agenda minima de reformas constitucionales, México, UNAM (en curso de publicacion).

2 Contro il governo dei peggiori. Una grammatica della democrazia, Roma-Bari, Laterza, 2000, p.160
(trad. al castellano de Lorenzo Cérdova, Madrid, Trotta, 2002); sobre el mismo punto, Carbonell, Miguel
y Cérdova, Lorenzo, «Reforma del Estado y democracia gobernable: algunas reflexiones» en VV.AA., Es-
trategias y propuestas para la reforma del Estado, México, UNAM, 2001, pp.61 y ss. Ver, sin embargo,
las prevenciones que hace José Carbonell, El fin de las certezas autoritarias, México, UNAM, 2002, pp.7-9.
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mexicano tiene que ser estructurado a través de un delicado sistema de
pesos y contrafrenos, algunas de las reformas al poder legislativo afectan
también al poder ejecutivo (por ejemplo las relativas a la integracidn insti-
tucional o las que se refieren a los mecanismos de control parlamentario).
Obviamente, a estas alturas ya para nadie es extrafio el hecho de que
no basta con cambiar la Constitucion para mejorar la capacidad y estruc-
tura del Estado. Junto a los cambios constitucionales se deben generar
también una serie de pautas de accidn politica que acomparien a esas
modificaciones y que las hagan realmente actuantes®. Por ejemplo, nin-
gun cambio constitucional puede hacer frente a situaciones de corrup-
cién que deterioran el ejercicio de la funcion publica, contribuyen a
fragmentar aun mas la sociedad, causan graves dafios al erario y menos-
caban la imagen de la democracia y sus instituciones frente a los ciuda-
danos*. Los actores, y no solamente los disefios institucionales, tienen un
importancia fundamental en el buen funcionamiento de una democra-
cia’. Esto no impide, sin embargo, sostener que también a partir del
mejoramiento del marco constitucional se pueden crear las condiciones
necesarias para hacer frente a los nuevos retos del Estado mexicano®.
Como quiera que sea, a casi nadie escapa el hecho de que, en el futuro
inmediato, la gobernabilidad serd un «bien escaso» en México, de tal for-
ma que se deben buscar las mejores condiciones posibles para mantener
la eficacia y la legitimidad de los poderes publicos, como ya se apuntaba.

3 Junto a los cambios constitucionales formales y a la conducta constitucionalmente correcta de
los responsables de la aplicacion cotidiana de los preceptos de la Carta Magna, también es necesa-
ria la existencia de una teoria constitucional, es decir, de un modelo explicativo que tenga por
objeto la identificacion, sistematizacion, descripcion, critica y prediccion del sistema constitucional;
sobre esto, Cossio, José Ramon, La Suprema Corte y la teoria constitucional, Documentos de tra-
bajo del Departamento de Derecho, ITAM, numero 11, 4 de noviembre de 1999 (reproducido en
Politica y gobierno, volumen VIII, nimero 1, México, primer semestre de 2001).

* Sobre la corrupcion, Carbonell, Miguel y Vazquez, Rodolfo (compiladores), Poder, derecho y
corrupcion, México, 2002 (en prensa).

> Silva Herzog Marquez escribe al respecto lo siguiente: «(...) las maquinas por bien disefiadas que estén,
no se mueven solas. No solo de ingenieria vive la democracia. Luego del disefio viene la operacion del
vehiculo. Pensar que todo esta resuelto con la reconstruccion de las instituciones es caer en una ingenuidad tan
grande como la de aquellos mexicanos que, a principios de nuestra vida independiente, pensaban que la feli-
cidad del pais dependia exclusivamente del descubrimiento de la feliz constitucion. Las reglas cuentan, claro.
Pero no es lo tmico que cuenta. Por eso una reflexion sobre el futuro democratico de México requiere detener-
se en el problema de los actores y sus acciones», «Democracia», Nexos, nimero 289, enero de 2002, p.55.

¢ De hecho, la renovacion de los disefios institucionales es solamente una parte dentro de una
politica de cambio constitucional profundo; otras partes de ese cambio se han tratado de forma
somera en Carbonell, Miguel, «La Constitucion de 1917 hoy: cinco retos inmediatos» en VV.AA.,
Hacia una nueva constitucionalidad, México, I1IJ-UNAM, 2000 (1? reimpresion), pp.33-51.
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Una de las cuestiones previas que habria que dilucidar tiene que ver
con la amplitud de la agenda tematica de lo que podria llamarse la «se-
gunda generacion de reformasy» dentro del proceso de modernizacion
del Estado mexicano. Algunos autores, como Giovanni Sartori o
Antonio Camou, sugieren que la agenda debe ser lo mas breve posi-
ble, a fin de permitir consolidar primero los cambios indispensables y
no detener por completo el proceso’. Una agenda minima, sugeririan.

Desde un punto de vista tedrico se podra o no estar de acuerdo con
esos puntos de vista, pero lo cierto es que cualquier observador de la
realidad mexicana reciente podra constatar una sobrecarga del deba-
te publico, ya sea por: a) el gran nimero de cuestiones pendientes de
resolver; b) la incapacidad de los principales actores politicos para
alcanzar acuerdos minimos sobre un nimero relevante de temas; y c)
la presion de grupos de diversa indole (medidticos, empresariales,
corporaciones obreras, etcétera) que buscan preservar viejos benefi-
cios o continuar disfrutando de regimenes de excepcién. Aunque a
nivel tedrico seria posible generar un sinnimero de propuestas, un
minimo de responsabilidad politica indica que serdn pocas —en el
mejor de los casos— las que podran tomarse en cuenta. En las paginas
que siguen se analizan algunas de ellas.

II. REGLAS ELECTORALES E INTEGRACION INSTITUCIONAL

Gran parte de la «primera generacion» de reformas sobre el Estado en
México tuvo como objetivos fundamentales el sistema econdmico,
por un lado, y el sistema electoral, por otro. Sobre este ultimo tema,
el ciclo de reformas se abre con las importantes modificaciones que
se produjeron como resultado de la llamada «reforma politica» de
1977 y se cierra, hasta el momento, con las modificaciones constitu-
cionales del 22 de agosto de 1996. Sin embargo, dichas reformas fueron
acometidas bajo la presion que diversos actores ejercian para abrir el
régimen autoritario entonces todavia operante, por un lado, y la

7 Camou, Antonio, «Partidos politicos y gobernabilidad democratica en el México del postajus-
te» en Labastida Martin del Campo, Julio y Camou, Antonio (coordinadores), Globalizacion,
identidad y democracia. México y América Latina, México, UNAM, Siglo XXI, 2001; Sartori, Gio-
vanni en la segunda edicion de su obra Ingenieria constitucional comparada, México, FCE, 2001.
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presion de quienes querian mantener su posicidn en el poder, por otro.
Al final, ambas partes ganaron a medias. Ganaron los aperturistas en
la medida en que una serie de condiciones institucionales (la creacion
del IFE y su progresivo proceso de autonomizacion, entre ellas) per-
mitieron que un gobierno distinto al PRI accediera a la presidencia de
la Republica; pero ganaron también los inmovilistas en la medida en
que las reglas electorales siguen siendo inequitativas y no permiten
reflejar fielmente los deseos que los electores expresan en las urnas.

Concretamente, parece haber razones suficientes para acometer,
en las reglas electorales y la integracion institucional de los poderes
legislativo y ejecutivo, las siguientes reformas:

A) Reducir la duracidn del periodo para el que se elige al Presi-
dente de la Republica; cuatro afios seria un plazo conveniente. Seis
aflos, como en la actualidad lo dispone el articulo 83 constitucional,
es uno de los periodos mas largos que se observan en toda América
Latina®. Ya anteriormente, el periodo presidencial era de cuatro afios,
pero fue alargado hasta los seis actuales por una reforma de 1928; sin
embargo, como ha constatado Diego Valadés, ninguna de las razones
que se tuvieron para alargar en ese aflo el periodo presidencial
subsiste en la actualidad’.

B) Reducir la duracidon del mandato de los senadores de los seis
afios actuales a cuatro afios y aumentar la de los diputados también a
cuatro, en vez de los tres actuales; en este supuesto seria posible ha-
cer coincidir la eleccion de los miembros de ambas Camaras, misma
que se podria llevar a cabo a la mitad del mandato presidencial®.
Para hacer esta modificacion seria necesario modificar los articulos
51 y 56 constitucionales.

¥ Colomer, Josep, «Reflexiones sobre la reforma politica en México» en VV.AA., Estrategias y
propuestas para la reforma del Estado, 2* edicion, México, UNAM, 2002.

? Valadés, Diego, Constitucion y democracia, México, UNAM, 2000, pp.160 y ss.

' En sentido contrario se manifiesta Diego Valadés, para quien las elecciones del presidente,
diputados y senadores deberian ser simultaneas, Constitucion y democracia, cit., p.166.
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C) Quitar la figura de los senadores «plurinominales», dejando el
sistema electoral de acuerdo con el cual se eligen tres senadores por
cada entidad federativa, dos de mayoria relativa y uno por el sistema
de primera minoria". Una alternativa seria la de dejar a los actuales
cuatro senadores por entidad federativa pero que fueran electos,
siguiendo el modelo alemdn, por las legislaturas de las entidades
federativas'’; en este supuesto, los senadores no estarian sometidos a
mandato imperativo, pero podrian ser removidos en cualquier
momento por las legislaturas locales. En cualquier caso, conviene
ponderar la necesidad de que el Senado se afiance como una Camara
de representacion territorial, cualidad que no tiene conforme al actual
sistema de eleccidn de sus integrantes. Esta propuesta de modifica-
cion afecta al articulo 56 constitucional.

D) Reducir a 400 el numero de diputados, de los cuales 200 serian
electos por el principio de mayoria relativa en distritos uninominales
y 200 conforme al principio de representacidon proporcional. En este
punto se puede intentar disefiar un sistema «mixto nominal-proporcional»
de acuerdo con el cual la asignacidon de curules, que en la actualidad
presenta diversos problemas, se realizaria en primer lugar tomando en
cuenta el porcentaje que conforme al nimero total de votos haya
tenido cada partido; ese porcentaje se traduciria proporcionalmente en
un niamero determinado de curules, los que serian asignados a todos
aquellos candidatos de cada partido que hubieran ganado en sus
respectivos distritos, y luego se afiadirian los candidatos de las listas
presentadas por los partidos hasta completar el numero que le
correspondiera a cada uno de ellos. Este sistema, que para México ha
sido propuesto por Josep Colomer, funciona para las elecciones de las
Céamaras bajas de Alemania, Bolivia, Nueva Zelanda y Venezuela®.

ITI. REELECCION LEGISLATIVA

A partir de los resultados electorales del 2 de julio de 2000, no
parece aventurado sostener que ningun partido politico tendra, en el

" Colomer, Reflexiones sobre la reforma politica en México, cit.
12 Para los detalles de esta idea ver Carbonell, José, El fin de las certezas (...) , cit., pp.232-233.
1 Reflexiones sobre la reforma politica en México, cit.
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mediano plazo, una mayoria absoluta en las Camaras del Congreso de
la Uniodn, lo cual hace altamente probable que los siguientes gobier-
nos deban convivir con legislaturas dominadas mayoritariamente por
partidos de la oposicidn. Este fenomeno, que a nivel federal es relati-
vamente reciente, se observa de forma repetida en un nimero nada
desdefiable de entidades federativas, en las que la experiencia de los
llamados «gobiernos divididos» parece tomar cada vez mas carta de
residencia'. Todo parece indicar que tanto la alternancia como el plu-
ralismo derivado de la creciente competitividad electoral son hechos
que llegaron para quedarse y no meramente coyunturales.

Esto puede suponer tensiones mas o menos fuertes entre los poderes
ejecutivo y legislativo, pero a la larga representa un activo democratico
que, bien aprovechado, en mucho puede ayudar al proceso politico nacio-
nal. Es imposible negar que a partir de la LVII Legislatura (1997-2000),
el Congreso de la Unidn se ha convertido en un actor de primera importancia
dentro del escenario politico nacional, con independencia de la evaluacion
del desempefio concreto que pueda hacerse de sus trabajos legislativos.

Bajo el nuevo esquema pluralista y tomando en cuenta el cambio
en el peso politico especifico que las Camaras van a tener en el futu-
ro inmediato —y que en buena medida ya estdn teniendo desde 1997—,
se vuelve muy urgente y necesaria la reforma a los articulos 59 y 116
fraccion Il parrafo segundo constitucionales, de tal manera que se
haga posible la reeleccion inmediata de los legisladores federales y
locales. Y lo mismo vale para el caso de lo dispuesto en la fraccion |
del articulo 115 constitucional en lo que respecta a las autoridades
municipales, aunque este tema merece un tratamiento aparte’.

" Un analisis de la experiencia de los gobiernos divididos en las entidades federativas de Méxi-
co se puede encontrar en Lujambio, Alonso (editor), Gobiernos divididos en la federacion mexicana,
Meéxico, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, IFE, UAM, 1996. En ge-
neral sobre los gobiernos divididos y sobre la experiencia de la LVII Legislatura del Congreso de la
Union, Lujambio, Alonso, «Adios a la excepcionalidad. Régimen presidencial y gobierno dividido en
Meéxicow, Este Pais. Encuestas y opiniones, numero 107, México, febrero de 2000, pp.2-16.

' En el nivel municipal, la propuesta de reeleccion inmediata tiene que ver sobre todo con la
profesionalidad que deben tener las autoridades municipales; el municipio mexicano, tal como esta
disefiado en el articulo 115, es fundamentalmente un nivel de gobierno encargado de cuestiones
técnicas relacionadas con la provision de servicios publicos. En el municipio deben prevalecer los
criterios técnicos, que permitan la prestacion de servicios publicos de calidad para los ciudadanos.
Dichos criterios técnicos requieren de personal experto, cuya pericia sera resultado también de la
experiencia que pueda ir acumulando.
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La reforma de los articulos 59 y 116 fraccion II para ampliar las
posibilidades de la reeleccidon legislativa tendria, entre otras, las
siguientes tres ventajas's:

A) Crearia una relacion mas directa entre los representantes y los
electores. Al tener que regresar los legisladores a buscar el voto en
sus distritos originales, se generaria un incentivo para una mejor y
mas eficaz gestion por parte de los representantes y para mantener un
contacto mas estrecho con los votantes. En un disefio politico que,
como en el caso mexicano, no permite la reeleccion inmediata, el
legislador busca mantener estrechas relaciones politicas con su parti-
do mas que con su electorado. Sabe que, al terminar el periodo para
el que fue electo, dependera del partido la posibilidad de continuar
con su carrera politica. En cambio, si se permitiera la reeleccion
inmediata los legisladores no solamente buscarian promocién hacia
adentro de sus partidos —como sucede en la actualidad— sino que
prestarian mucha mayor atencién a los electores.

B) Fortaleceria la responsabilidad de los legisladores. Bajo el in-
centivo de la reeleccion, quiza aumente la preocupacion de los legis-
ladores para desempeiiar diligentemente su cargo y no dejar pasar el
tiempo de la legislatura sin aportar nada a los trabajos de los drganos
legislativos correspondientes. Como sefiala Alonso Lujambio: «Un
legislador que ha sido electo en un distrito uninominal y quiere reele-
girse, tendra que cultivar a su electorado, explicarle su conducta (...)
El legislador lleva a su distrito liderazgo, argumentos, cifras,
eventualmente algin beneficio material concreto (...)»".

¢ Sobre el mismo tema, Carbonell, Miguel, «Sobre la no reeleccion legislativa en México: ele-
mentos para el debate», Quorum, México, noviembre-diciembre de 1998, pp.35-45; idem, «Hacia
un Congreso profesional: la no reeleccion legislativa en México» en German Pérez y Antonia Mar-
tinez (compiladores), La Camara de Diputados en México, México, Camara de Diputados, FLAC-
SO, M.A. Porrua, 2000, pp.105-117; Nacif, Benito, «La no reeleccion consecutiva y la persistencia
del partido hegemonico en la Camara de Diputados», Documento de trabajo, Division de Estudios
Politicos, CIDE, nimero 63, México, 1997; del mismo autor, con una perspectiva mas general, «El
Congreso mexicano en transiciony», Documento de trabajo, Division de Estudios Politicos, CIDE,
numero 101, México, 1999. El estudio mas completo que se ha escrito en México sobre no reelec-
cion legislativa, hasta donde tengo noticia, es el de Dworak, Fernando F. (coordinador), EI debate
sobre la reeleccion legislativa en México: una perspectiva historica e institucional, (en prensa).

17 «La reeleccion de legisladores: las ventajas y los dilemasy», Quorum, México, enero de 1996,
p- 23; del mismo autor, «Reeleccion legislativa y estabilidad democraticay», Estudios. Filosofia, his-
toria, letras, nimero 32, ITAM, México, primavera de 1993 y «;Para qué servirian las reelecciones
en México?», Quérum, México, abril de 1993.
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C) Profesionalizaria a los legisladores. En la actualidad el trabajo
legislativo tiene que ver con materias cuyo conocimiento no se pue-
de adquirir de un dia para otro. La complejidad de las sociedades ac-
tuales se ha traducido también en una proporcional complejidad de
las tareas legislativas y de sus respectivos productos normativos. Hoy
en dia los legisladores igualmente tienen que votar (y se supone que
conocer) sobre la regulacidon de nuevas figuras delictivas que sobre el
tema de las especies vegetales.

La continuidad misma de los trabajos legislativos también se veria me-
jorada con la reeleccion inmediata, lo cual a su vez, permitiria la creacion
y desarrollo de verdaderas «politicas de Estado» en la rama legislativa.

En palabras de Alonso Lujambio: «los legisladores se vuelven ex-
pertos trabajando (...) Los legisladores profesionales le hacen el se-
guimiento a las leyes que impulsan y aprueban, proponen ajustes
cuando en la fase de implementacion las cosas no salen como debieran.
Los legisladores profesionales acuden a las reuniones interparlamen-
tarias a aprender, a discutir, a intercambiar informacidn, datos,
evidencias, argumentos. Los legisladores profesionales son los guar-
dianes de la institucion parlamentaria: consultan archivos de comisio-
nes (y no permiten que los archivos desaparezcan en cada legislatura),
tienen incentivos para organizar cuerpos permanentes de asesores
verdaderamente especializados, tienen incentivos para aprender
nuevas cosas porque podran capitalizar su esfuerzo. Los legisladores
profesionales producen legislacion de calidad, porque van profundi-
zando en el conocimiento de la o las materias sobre las que legislan»®.

Para entender cabalmente estas ventajas no se puede perder de vis-
ta, como se mencionaba al principio, la confianza que hoy se tiene en
los drganos encargados de organizar las elecciones y en la transparen-
cia de los procesos comiciales. Mientras que, como sefiala Jesus Silva-
Herzog Marquez, la reeleccion en un régimen autoritario significa la
momificacidn de la clase politica, en uno en etapa transicional o de de-
mocracia emergente puede ayudar significativamente a la autonomia
del poder legislativo y al mejoramiento de la representacion politica'.

'® «La reeleccion de legisladores (...)», cit., p.23.
¥ Silva-Herzog Marquez, Jesus, El antiguo régimen y la transicion en Meéxico, México,
Planeta/Joaquin Mortiz, 1999, pp.31 y 96, entre otras.
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Al introducir la reeleccion legislativa inmediata quiza pudiera
incorporarse también algun limite en la Constitucion, de forma que
no se tuviera la posibilidad de permanecer como legislador de un
mismo dérgano mas de 12 afios. Esto significa que, suponiendo que la
duracion de los periodos legislativos se mantuviera invariable, los
senadores podrian reelegirse de forma inmediata una vez (completan-
do dos periodos de 6 afios cada uno) y los diputados lo serian hasta
por cuatro periodos (una primera eleccion y tres reelecciones
inmediatas). Si se adoptaran las reformas propuestas en el apartado
anterior, con lo cual tanto diputados como senadores serian electos
por un periodo de cuatro afios, entonces se aplicaria solamente la
ultima de las formulas que acaba de mencionarse.

Para el caso de los diputados, si el sistema electoral de la Camara
baja se mantuviera inalterado, quizd convendria agregar que los que
lo fueran por representacion proporcional (los llamados «plurinomi-
nales»), luego de haber sido electos por dos periodos consecutivos,
tendrian que hacerlo por el principio de mayoria relativa en su terce-
ra y cuarta oportunidades; con esto ultimo se evitaria, en alguna
medida, el excesivo fortalecimiento de las oligarquias de los partidos®.

Por razones sobre todo histdricas y quiza también por la mala per-
cepcidn de la que gozan los poderes publicos ante la sociedad, las en-
cuestas demuestran que la reeleccion legislativa no es una medida
vista con buenos ojos por los ciudadanos. En una encuesta de 1998,
un 52% de los encuestados se mostro en contra de la reeleccion inme-
diata de los diputados, mientras que un 17% contestd favorablemen-
te y un 31% sefiald que le daba igual*. Esto hace suponer que, a
pesar de las buenas razones tedricas que puedan existir, antes de
implantar una medida como la reeleccion legislativa inmediata, deben
realizarse esfuerzos importantes de divulgacion social para explicar
su sentido, pues de lo contrario puede ser vista como una regresion en
el proceso democratizador de México.

» La propuesta de limitar las reelecciones se toma de Lujambio, «La reeleccion (...) », cit., p.25.
Ver, sin embargo, la muy convincente argumentacion -en sentido contrario- de Fernando F. Dworak,
«¢Como seria el Congreso con reeleccion? Una prospectiva sobre el posible reestablecimiento de
las carreras legislativas en el sistema politico» en Dworak, Fernando F. (coordinador), EI debate
sobre la reeleccion legislativa en México: una perspectiva historica e institucional, cit.

! Datos citados por Crespo, José Antonio, «Reeleccion parlamentaria», Este Pais. Encuestas y
opiniones, nimero 86, México, mayo de 1998, pp.10-11.
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I'V. EXTENSION DEL PERIODO ORDINARIO DE SESIONES DEL CONGRESO
DE LA UNION

De acuerdo con los articulos 65 y 66 constitucionales, los dos
periodos ordinarios de sesiones que lleva a cabo el Congreso de la
Union comienzan el 1 de septiembre y 15 de marzo y terminan, como
maximo, el 15 de diciembre —con excepcion del afio en que toma
posesion el titular del Poder Ejecutivo Federal en que podra concluir
el 31 de ese mismo mes—y 30 de abril respectivamente. Fuera de ese
plazo, la Constitucion prevé el funcionamiento de la Comision
Permanente (articulo 78) o, si fuera necesario, la convocatoria a
periodos extraordinarios de sesiones (articulos 67 y 78 fraccion V).

El tiempo normal de funcionamiento de una legislatura, sumando
los dos periodos ordinarios, es de 5 meses al afio. Es decir, durante 7
meses al afo las Camaras no sesionan de forma ordinaria.

Estos periodos tan reducidos quiza pudieran haber tenido alguna justifi-
cacion en el pasado, cuando los temas y problemas que atendian los legisla-
dores no tenian la complejidad que han adquirido en los tltimos afios y cuando
el estado precario de las vias de comunicacion dificultaba que los diputados
y senadores de provincia pudieran llegar facilmente a la sede del Congreso®;
pero en la actualidad, teniendo presentes las enormes necesidades de
regulacion y de intervencion legislativa que demanda la dindmica del siste-
ma politico y el mismo entorno social, parece un lujo excesivo para el pais
tener a las Camaras fuera de funcionamiento normal durante tanto tiempo.

Ese mismo hecho rompe la continuidad de los trabajos legislativos, no
permite el estudio detenido y juicioso de las iniciativas y tampoco facilita
las tareas de control politico sobre el Poder Ejecutivo que son parte esen-
cial del trabajo de los legisladores. Mientras los 6rganos ejecutivos traba-
jan de forma continua durante todo el afio, las Camaras apenas cuentan con
menos de la mitad de ese tiempo para realizar sus tareas, lo cual representa
un déficit importante para el equilibro que debe existir entre los poderes®.

> Diego Valadés nos recuerda que en 1857 algunos diputados constituyentes no estuvieron de
acuerdo en que el primer periodo de sesiones del Congreso iniciara en septiembre porque, se dijo
entonces, «es cuando mas llueve y los caminos estan intransitables», El control del poder, México,
IIJ-UNAM, 1998, p.376 (hay una segunda edicién, UNAM, Porrua, 2000).

» En el mismo sentido, Pedroza, Susana T., El Congreso de la Union. Integracion y funciona-
miento, México, IIJ-UNAM, 1997, pp.73 y ss.
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En el derecho comparado ninguna legislatura tiene periodos ordi-
narios tan reducidos. De hecho, si se saca un promedio de los dias en
que trabajan ordinariamente las legislaturas de Costa Rica, Chile,
Uruguay, Francia y Espafia se llega a la cifra de 201.6 dias, contra los
153 que lo hacen los legisladores mexicanos*.

Como sefiala Josep Colomer, «el Congreso mexicano es extrema-
damente débil, sobre todo debido a la brevedad de los periodos de se-
siones, con un total de solo cinco meses al afio (frente a una media de
ocho meses en los demas paises de América Latina), lo cual reduce en
gran medida las oportunidades congresuales de desarrollar sus
propias iniciativas. Este elemento es tan crucial que cabe incluso temer
que el propio cambio politico se demore o se aplace por falta de tiempo
de los congresistas para elaborar, discutir y aprobar las correspondientes
reformas constitucionales y legislativas. La reforma constitucional para
ampliar los periodos de sesiones del Congreso mexicano podria consi-
derarse casi como una condicidon necesaria para hacer viable el conjunto
de las reformas de la Constitucion»®.

La duracion del periodo ordinario de sesiones deberia ser de entre
9 y 10 meses®. José¢ Carbonell sugiere que los periodos ordinarios
abarquen del 15 de enero al 31 de julio (seis meses y medio) y del 1
de septiembre al 15 de diciembre (tres meses y medio); el afio en que
el poder ejecutivo tome posesion de su encargo, el periodo se
alargaria hasta el 31 de diciembre?”.

V. INSTRUMENTOS DE CONTROL PARLAMENTARIO

El hecho de que el Congreso de la Union haya ganado presencia y
peso politico hace necesario que se le suministren los instrumentos
suficientes para desempefiar las funciones adecuadas a su recién
adquirida importancia.

Una vertiente importante de esos instrumentos pueden ser las
distintas formas de control parlamentario sobre el Poder Ejecutivo.

% Alvarez del Castillo, Bernardo, La obligacion del legislador como representante popular,
tesis profesional, Universidad Anahuac, México, 1999.

» Reflexiones sobre la reforma politica en México, cit.

* Diego Valadés propone que dure 9 meses; Constitucion y democracia, cit. , p.67.

7 El fin de las certezas (...) , cit., p.221.
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De acuerdo con el marco constitucional actual, las Camaras
pueden citar a los secretarios de Estado, al Procurador General de la
Republica, a los jefes de los departamentos administrativos, a los
responsables de la administracion publica paraestatal y de las empre-
sas con participacion estatal mayoritaria, para que informen cuando
se discuta una ley o un asunto concerniente a sus respectivos ramos o
actividades (articulo 93)*.

Un paso adelante para fortalecer las facultades de control politico
de las Camaras podria darse al permitirles también citar al Presiden-
te de la Republica para que dé cuenta de algin asunto especialmente
relevante para los intereses de la nacion. Obviamente, no se trata de
tener al Presidente cada semana en el Congreso, como sucede por
cierto en la mayor parte de las democracias consolidadas (sobre todo
las que cuentan con regimenes parlamentarios de gobierno), pero si
de tener la posibilidad de que el Presidente explique ante el Congre-
so y ante la opinién publica la atencion que se le debe dar o se le ha
dado a algtin asunto importante.

Esto supondria, ademas de aumentar las facultades de control
politico del Legislativo sobre el ejecutivo, la creacion de mayores
espacios de didlogo entre las diversas fuerzas politicas nacionales y
fomentaria la tolerancia y el respeto hacia las posiciones del otro, lo
que en mucho podria contribuir al establecimiento de una renovada
cultura politica. No es lo mismo tener al Presidente en el Congreso
una vez al afio para presentar el informe que prescribe el articulo 69
constitucional, que tenerlo cinco o seis veces, en sesiones tal vez
menos solemnes que la prevista en el precepto mencionado (que re-
quiere que el informe se presente por escrito) pero mas operativas y
dialogantes. Por si misma, esa posibilidad introduciria un cambio
cualitativo muy importante en la vida politica nacional.

Una alternativa a lo anterior, propuesta por Diego Valadés®, seria
la de crear la figura de jefe de gabinete que seria nombrado por el
Presidente y ratificado por el Senado. El jefe de gabinete seria el

** Un analisis de los mecanismos de control parlamentario en la Constitucion de 1917 puede
verse en Mora-Donatto, Cecilia, Temas selectos de derecho parlamentario, México, M.A. Porrqa,
Universidad Andhuac, 2001, pp.125 y ss.

¥ Constitucion y democracia, cit., pp.69-70.
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encargado de asistir con regularidad, en nombre del poder ejecutivo,
a las sesiones del Congreso para contestar preguntas e interpelacio-
nes. Otros autores proponen, en la misma linea, la creacion de una
«Secretaria de Relaciones Interorgdnicas», cuya funcion seria la de
servir como enlace del poder ejecutivo con el Congreso de la Unidn.
El titular seria ratificado por ambas Cémaras, mismas que podrian
también removerlo. Habria un sub-secretario encargado de la relacion
con la Camara de Diputados y otro para el Senado; cada Camara ra-
tificaria y eventualmente podria remover al sub-secretario encargado
de las relaciones con ella®.

En la misma tesitura, habria que modificar el «formato» del informe
presidencial al que se refiere el ya mencionado articulo 69 de la
Constitucion. Durante ese informe, el Presidente deberia admitir la in-
terpelacion de los congresistas, que le podrian formular preguntas,
cuestionar el contenido de su informe o participar de cualquier manera.

Para los poderes legislativos de la actualidad, las facultades de
control se han vuelto tanto o mas importantes que las puramente le-
gislativas®. Hoy en dia, buena parte del tiempo de los legisladores en
diversas democracias consolidadas se dedica al analisis de las politi-
cas publicas que lleva a cabo el Poder Ejecutivo y no tanto a la
presentacion, discusion y aprobacion de iniciativas de ley. Por eso se
justifica, entre otras razones, la necesidad de introducir mecanismos
reforzados de control para que las Camaras puedan desempeiar de
forma eficaz esas funciones™.

No quisiera dejar de mencionar las dificultades, en primer término
mentales, que existen en México para permitir que el legislativo lle-
ve a cabo un efectivo control sobre el ejecutivo. Tiene razon Néstor
Pedro Sagiiés cuando sefiala los obstaculos para realizar ese control

30 Carbonell, José, El fin de la certezas (...) , cit., p.199.

! Fix-Zamudio, Héctor, «La funcidn actual del Poder Legislativo» en VV.AA., El poder legis-
lativo en la actualidad, México, 11J-UNAM, Camara de Diputados, 1994, pp.21 y ss.; sobre el
significado e implicaciones del control politico en general, Aragon, Manuel, Constitucion y control
del poder, Buenos Aires, Ediciones Ciudad Argentina, 1995 (especialmente capitulo VI, pp.157 y
ss.). Una perspectiva de derecho comparado sobre el control parlamentario puede verse en Pau Vall,
Francesc (coord.), Parlamento y control del Gobierno. V Jornadas de la Asociacion Espafiola de
Letrados de Parlamentos, Pamplona, Aranzadi Editorial, 1998.

2 La necesidad, modalidades y funciones del control, tanto en general como el parlamentario
en concreto, han sido explicadas por Valadés, Diego, EI control del poder, cit.
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en sociedades que todavia siguen teniendo una imagen sacral y magi-
ca de la autoridad, como sucede en el caso de México, ya que en ellas
«el Jefe de Estado conserva importantes vestigios del viejo monarca
por derecho divino, mixturado a menudo con fuertes ingredientes ca-
rismaticos que hacen de €l un ser superior al resto de los mortales.
Desde luego, tal imagen es falsa, pero resulta ttil para desalentar
aventuras legislativas de control sobre €1»*.

Otra medida posible, en el mismo sentido de las ya propuestas, se-
ria facultar al Congreso para remover a un Secretario de Estado sin la
necesidad de llevar a cabo el complejo procedimiento previsto en el
Titulo I'V constitucional para el juicio politico, como sucede en un nu-
mero importante de paises*. En particular, parece un poco exagerado
pedir en el Senado una mayoria semejante a la que se necesita para
aprobar una reforma constitucional (dos terceras partes de los miem-
bros presentes), para poder destituir no solamente a un secretario de
Estado, sino también a un director general de una empresa de partici-
pacion estatal mayoritaria o de un fideicomiso publico (articulo 110
constitucional). Quizd fuera mds razonable que se pidiera mayoria
simple para llevar a cabo dicha destitucion o la correspondiente inhabili-
tacion, o que se introdujera algin mecanismo parecido a la llamada
«mocidn de censuray» contra los Secretarios de Estado y otros altos
funcionarios del Poder Ejecutivo. La existencia de una facultad de
remocion ministerial para el poder legislativo obliga a los Secretarios
de Estado a «mantener relaciones intensas con el Congreso basadas en
la transparencia informativa, el rendimiento de cuentas y las decisiones
compartidas»®’, cuestiones todas ellas que conviene incentivar en el
escenario politico mexicano.

En el mismo orden de ideas, se tendria que cambiar el sistema de
responsabilidades del Presidente de la Republica; en el vigente Titu-
lo Cuarto de la Constitucidn se establece que, durante el tiempo de su
encargo, el Presidente solamente puede ser juzgado por traicion a la

3 «EIl control del Congreso sobre el Presidente en Argentina. Normas y realidades», ponencia
presentada en el Seminario Internacional «Reformas constitucionales», Universidad de Talca,
Chile, 20-22 de marzo de 2002, version mecanografica.

* Colomer, Reflexiones sobre la reforma politica en México, cit., p.13.

* Ibid.

112



MIGUEL CARBONELL SANCHEZ

patria y delitos graves del orden comun (articulo 108 pérrafo segundo).
Esta limitacion es completamente absurda y no tiene ninguna justificacion
en un contexto democratico. Bajo la dptica del principio de igualdad ante
la ley, el Presidente podria estar protegido por el fuero constitucional, pe-
ro no gozar de inmunidad para cometer delitos. De hecho, podria incluso
pensarse en algin mecanismo que permitiera no solamente poder
enjuiciar al Presidente por conductas de carcter penal, sino también por
cuestiones de responsabilidad politica del Presidente (por ejemplo, negar-
se a publicar una ley)*. Con ello se lograria superar una de las principales
objeciones que se le hacen al sistema presidencial, que es la imposibili-
dad de deshacerse de un mal Presidente sin causar una crisis de Estado®.

Resumiendo lo dicho en este apartado, las reformas que se propo-
nen son las siguientes: a) introducir la figura de las comparecencias
parlamentarias del Presidente de la Republica; b) otorgar la posibili-
dad al Congreso de la Union para remover a un Secretario de Estado
(es decir, la mocién de censura ministerial); ¢) precisar a nivel
constitucional los supuestos de responsabilidad politica que podrian
dar lugar a la remocion del titular del poder ejecutivo.

Otra medida de control politico puede ser la de exigir la ratificacion
parlamentaria para los miembros del gabinete, tal como se explica en
uno de los apartados siguientes.

V1. MECANISMOS PARA EL CASO DE NO APROBACION DEL
PRESUPUESTO POR LA CAMARA DE DIPUTADOS

Con una Camara de Diputados en la que el partido del titular del Ejecutivo
no tenga mayoria absoluta, el riesgo de que se termine el afio fiscal sin
tener aprobado el presupuesto del afio siguiente, siempre estara presente. La
aprobacion del presupuesto, casi sobra decirlo, es uno de los actos mas im-
portantes que pueden darse dentro de una democracia pluralista, incluso por
encima de la propia agenda legislativa de los poderes ejecutivo o legislativo®.

3 Ver las observaciones de Serna, José Maria, La reforma del Estado en América Latina, México,
UNAM, 1998, pp.296 y ss.

7 Ver las observaciones de Juan J. Linz, «Democracia presidencial o parlamentaria: ;qué
diferencia implica?», cit., pp.37 y ss. (especialmente p.39).

*% Carrillo, Ulises y Lujambio, Alonso, «La incertidumbre constitucional. Gobierno dividido y
aprobacion presupuestal en la LVII Legislatura del congreso mexicano, 1997-2000», Revista
Mexicana de Sociologia, afio LX, nimero 2, México, abril-junio de 1998, p.252.
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Recordemos que, en los términos del articulo 74 fraccion IV
constitucional, es competencia exclusiva de la Camara de Diputados:
«Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos
de la Federacién (...)». Para ello, el Ejecutivo Federal debe hacer
llegar a la Camara el proyecto de presupuesto antes del 15 de
noviembre o del 15 de diciembre en caso de que ese afio haya
tomado posesion un nuevo Presidente de la Republica.

(Qué pasa si, llegado el 1 de enero de cualquier afio, el presupuesto
no estd aprobado? Esa es una pregunta que durante mucho afios tuvo
un interés simplemente teorico, pero que a partir de 1997 no ha deja-
do de tener creciente relevancia practica. Desde luego, se han formu-
lado cualquier género de respuestas —varias de ellas inconsecuentes y
sin fundamento constitucional alguno— para tratar de resolver la
alarmante situacion que padeceria el pais en caso de iniciar un afio sin
contar con un presupuesto aprobado. Algunos sugieren que si para el
31 de diciembre, la Camara no ha tomado una decision sobre el tema,
debe entenderse como aprobado el proyecto que hizo llegar el
Ejecutivo. Otros, mas sutiles, consideran que llegados a ese punto, sin
aprobacion por parte de los diputados, se entendera prorrogado el pre-
supuesto del afio anterior. Una tercera posicidn sostiene que, en este tltimo
supuesto, ademas de prorrogar el presupuesto del afio anterior, debera
hacerse un ajuste conforme al avance que haya tenido la inflacion.

Aunque algunas de las opciones mencionadas estdn recogidas en
diversas Constituciones de América Latina, tal como se expondra mas
adelante, e incluso que varias de ellas son recomendables para evitar si-
tuaciones de crisis o pardlisis de las instituciones, lo cierto es que no
cuentan con sustento constitucional alguno tratindose de la Carta de
1917; el texto constitucional no tiene ninguna prevision al respecto, con
excepcion de lo dispuesto en su articulo 75 que sefiala: «La Camara de
Diputados, al aprobar el Presupuesto de Egresos, no podra dejar de se-
fialar la retribucion que corresponda a un empleo que esté establecido
por la ley; y en caso de que por cualquiera circunstancia se omita fijar
dicha remuneracion, se entendera por sefialada la que hubiere tenido en
el Presupuesto anterior, o en la ley que establecio el empleoy.

Tal como se encuentra actualmente la Constitucidon, en caso de
llegar al 1 de enero sin contar con un presupuesto aprobado, se
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produciria un paro de muy grandes alcances en el funcionamiento de la
administracion publica nacional, como ya sucedio en los Estados Unidos
hace unos afios. La Constitucion no proporciona respuesta alguna para
ese caso, pero es muy clara en sefialar el cardcter anual del presupuesto®.

Para evitar una posible situacion de paralisis que pudiera lesionar
gravemente a la economia nacional y al propio funcionamiento de la
administracion publica, quiza resulte conveniente realizar alguna
modificacion constitucional. Para ello, conviene revisar el tratamiento
que sobre aspectos esenciales del tema realizan algunos textos
constitucionales extranjeros.

A) La elaboracion y aprobacion del presupuesto. Un primer as-
pecto que resulta de interés, desde la perspectiva del derecho compara-
do, es definir el 6rgano encargado de proponer y aprobar el presupues-
to. En cuanto se refiere al primer aspecto, es decir, al érgano encargado
de formular el proyecto de presupuesto, la experiencia comparada de los
regimenes presidenciales de América Latina indica con claridad que di-
cha facultad la tiene el poder ejecutivo o alguna de sus dependencias,
con la excepcion de Republica Dominicana®. Por lo que hace al segun-
do aspecto, es decir, al 6rgano encargado de aprobar el presupuesto, el
derecho comparado demuestra que México se encuentra en una situa-
cioén de excepcionalidad que quizé convendria repensar. En efecto, la
Constitucion de 1917 es la tnica en América Latina que, contando con
un poder legislativo bicamaral, asigna la facultad de aprobar el presu-
puesto a una sola de sus camaras*; quiza por eso se ha propuesto que el
presupuesto sea aprobado por las dos Camaras del Congreso de la Unidén
las cuales, sin embargo, deberian emitir su voto a partir de un dictamen
preparado por una comision legislativa que incorporara tanto a diputados
como a senadores, para evitar engorrosos reenvios entre las Cdmaras®.

*Y nada «vagay, sino muy precisa en el sentido de no recoger la posibilidad de que el proyecto
del Presidente pueda ser aprobado de forma automatica; una postura contraria parece desprenderse
del texto de Scott Morgenstern y Pilar Domingo, «The succes of presidentialism? Breaking gridlock
in presidential regimes» en Valadés, Diego y Serna, Jos¢ Ma. (coordinadores), El gobierno en
América Latina: ;presidencialismo o parlamentarismo?, México, IIJ-UNAM, 2000, p.121.

* Carrillo y Lujambio, «La incertidumbre constitucional...», cit., pp.253-255.

“ Carrillo y Lujambio, «La incertidumbre constitucional...», cit., p.254 y 256; ver también Gutiérrez,
Geronimo, Lujambio, Alonso y Valadés, Diego, El proceso presupuestario y las relaciones entre los organos
del poder: El caso mexicano en perspectiva historica y comparada, México, IIJ-UNAM, 2001, pp.49 y ss.

42 Carbonell, José, El fin de las certezas (...) , cit., pp.242-243; en el mismo sentido, Gutiérrez,
Lujambio y Valadés, El proceso presupuestario (...) , cit., p.164.
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B) El tiempo para la aprobacion del presupuesto. En México,
como ya se ha mencionado, el tiempo que la Cadmara de Diputados
tiene para aprobar el presupuesto es de escasos 30 dias, en condicio-
nes ordinarias. A la luz del derecho comparado, este plazo resulta su-
mamente escaso”. En los sistemas bicamarales de América Latina el
poder legislativo tiene un promedio de 76 dias para aprobar el presu-
puesto. Por su parte, los sistemas unicamarales del continente, aunque
pudiera pensarse lo contrario, le otorgan incluso mas tiempo a su po-
der legislativo para examinar y aprobar el presupuesto: 100 dias en
promedio, es decir, 24 mas que en los sistemas bicamarales*. La bre-
vedad del plazo en el caso mexicano y el principio de no reeleccidon
inmediata de los legisladores —en este caso de los diputados— suponen
una desventaja importante para el poder legislativo, por lo cual debe-
ria pensarse en ampliar el plazo por lo menos para establecerlo en
unos 3 meses. Seria deseable, en este sentido, que el presupuesto se
presentara el 1 de septiembre, salvo el afio en que toma posesion el
titular del poder ejecutivo federal, en cuyo caso la iniciativa de
presupuesto podria presentarse hasta el 1 de octubre por el grupo
parlamentario mas numeroso en la Camara de Diputados®.

C) El veto del presupuesto. ;Se puede vetar el presupuesto? Y si
asi fuera, ;habria lugar para un veto parcial o tendria que ser total?*.
En general, el examen del derecho comparado parece demostrar que
si puede vetarse el presupuesto, ya sea de forma parcial o total, con
excepcion de tres paises: México, Costa Rica y Honduras. En todos
los casos en que el veto existe, la legislatura puede superarlo con el
voto de la mayoria absoluta o incluso con el voto favorable de 2/3
partes de la Camara®.

El caso de México quiza requiere de algun argumento adicional pa-
ra demostrar la imposibilidad del veto, parcial o total, del Presidente

# Ver Gutiérrez, Lujambio y Valadés, El proceso presupuestario (...) , cit., pp.137 y ss.

# Carrillo y Lujambio, «La incertidumbre constitucional...», cit., cuadro nimero 4, pp.254-255.

* En un sentido parecido, Carbonell, José, El fin de las certezas (_..) , cit., p.242; ver otra propues-
ta, también muy atendible, en Gutiérrez, Lujambio y Valadés, El proceso presupuestario (_..) , cit., p.163.

“ Sobre las clases de vetos y las condiciones para su superacién ver Shugart, Matthew S. y
Carey John M., Presidents and assemblies. Constitutional design and electoral dynamics, Cambridge
University Press, Cambridge, 1992, pp.134 y ss.

7 Carrillo y Lujambio, «La incertidumbre constitucional...», cit., p.258.
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de la Republica sobre el presupuesto aprobado por la Camara de Di-
putados. En efecto, la facultad de veto del Presidente de la Republica
se encuentra en el articulo 72 inciso C constitucional. El articulo 72 se
refiere al procedimiento que debe seguirse para aprobar una ley, es
decir, un producto normativo que debe ser discutido y aprobado por
ambas Camaras. Al tratarse, pues, de una facultad que puede ser ejer-
cida dentro del procedimiento legislativo, no opera para el caso de las
facultades exclusivas de cada una de las Camaras, como es el caso de
la aprobacion del Presupuesto®.

Al no tener posibilidad de vetar el presupuesto, el Presidente queda
en una posicion dificil. Como sefialan Ulises Carrillo y Alonso Lujam-
bio: «Si el ejecutivo es la instancia que formula el proyecto y no tiene
capacidad para hacer observaciones al proyecto de ley que finalmente
remita el legislativo, nos encontramos con un ejecutivo reducido a un
mero funcionario técnico que hace los calculos correspondientes para
que finalmente otra instancia tome las decisiones politicas y sefiale las
pautas de gasto y los rubros estratégicos de inversion publica»®. Aho-
ra bien, con independencia del juicio de valor que nos merezca y de lo
inadecuado que puede resultar dejar al Ejecutivo sin defensa frente
una decision de la Camara de Diputados™, lo cierto es que, en los
términos actuales del ordenamiento constitucional mexicano, el veto
presidencial no es posible en materia de presupuesto.

Algunos autores sugieren que se deberia incorporar a la Constitu-
cion el veto presidencial del presupuesto, pero precisandose que
solamente podria ser un veto total y no uno parcial®'.

“ En el mismo sentido, Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, 9*. edic., México, Siglo
XXI, 1989, p. 87 y Casar, Ma. Amparo, «Las relaciones entre el poder ejecutivo y el legislativo: el
caso de México», Politica y gobierno, volumen VI, nimero 1, México, primer semestre de 1999,
pp.95 y 107.

¥ «La incertidumbre constitucional...», cit., p. 260.

** Recordemos que a principios del siglo XX, Emilio Rabasa concebia como las dos finalidades
directas del veto del Presidente las siguientes: «dar una garantia de prudencia legislativa, mediante
la intervencidn ilustrada por la experiencia y afianzada en la responsabilidad personal del Presiden-
te; dar al Ejecutivo medios eficaces de defensa contra la invasion y la imposicion del legislativo»,
La Constitucion y la dictadura, 7* edic., México, Porrua, 1990, p.174.

*! Guitérrez, Lujambio y Valadés, El proceso presupuestario (...) , cit., pp.64-65 y 164.
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D) Las posibilidades para evitar una paralisis institucional. En
diversos textos constitucionales de América Latina se observan
cldusulas destinadas a evitar que, de no aprobarse el presupuesto
cuando da inicio el afio fiscal, se produzca una paralisis de las
instituciones publicas, con el consiguiente dafio econdomico que ello
produciria a las economias de los Estados. Carrillo y Lujambio defi-
nen a la «clausula para evitar una pardlisis institucional» como la
«normatividad que permite que en caso de que los actores involucra-
dos en la aprobacion del proyecto de presupuesto no logren llegar a
un acuerdo sobre el contenido del mismo antes de que dé¢ inicio el
gjercicio fiscal para el que se pretende aplicar dicho proyecto, la
propia Constitucion establezca las opciones para evitar una paralisis
institucional y por lo tanto de gobierno...»*.

Las variantes que ofrece el derecho constitucional de América Lati-
na sobre este tipo de clausulas no son muchas. De hecho, se reducen a
dos, principalmente®. En primer lugar, puede suceder que si el proyec-
to del ejecutivo no es aprobado en los plazos que la Constitucion esta-
blece, de forma automadtica adquiera fuerza de ley (caso de Colombia,
articulo 348 de su Constitucion); en segundo término, existe la posibi-
lidad de que llegado el inicio del afio fiscal sin contar con un presupues-
to aprobado, se prorrogue la vigencia del anterior (caso de Honduras y
Paraguay, articulos 368 y 228 de sus constituciones, respectivamente).
Para este ultimo caso la prérroga puede ser definitiva o temporal®.

La existencia de una clausula para evitar la paralisis puede ser muy
benéfica en ciertos momentos del desarrollo politico de un Estado,
pero no deja de generar dudas. La principal quiza sea que supone un
desincentivo para que los partidos se pongan de acuerdo: a) entre
ellos en primer lugar; y b) con el Poder Ejecutivo en segundo térmi-
no. Este tipo de cldusula, «relaja la urgencia de los partidos por llegar
a un acuerdo, porque con ella el costo, en todo caso incierto, que han
de pagar los partidos ante la opinion publica, y tarde o temprano en
las urnas, por la permanencia del desacuerdo es menor que el costo
que han de pagar si el desencuentro permanente produce una paralisis

2 «La incertidumbre constitucional...», cit., p.261.
3 Guitérrez, Lujambio y Valadés, El proceso presupuestario (...) , cit., pp.75 y ss.
* Carrillo y Lujambio, «La incertidumbre constitucional...», cit., p.261.
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de gobierno»®. Con todo, parece que es necesaria en México algun ti-
po de salvaguarda para el caso de no aprobacion presupuestal; puede ser,
en la linea de las opciones ya comentadas que se producen en el dere-
cho comparado, para el efecto de que se considere aprobado el proyec-
to del ejecutivo (con lo cual se genera un cierto fortalecimiento del
Presidente de la Repuiblica) o bien para que se tenga por prorrogado el
presupuesto anterior (caso en el cual se produciria una suerte de «empate
entre las eventualmente distintas preferencias que pudieran tener los le-
gisladores y el Presidente, pues todo quedaria igual que el afio anterior).

VII. RATIFICACION DEL GABINETE POR EL PODER LEGISLATIVO

En el mismo sentido de los puntos anteriores, también podria resultar
interesante otorgar a las Camaras, o por lo menos a una de ellas, la
facultad de aprobar los nombramientos de los secretarios de Estado.
Actualmente el Senado cuenta con facultades para ratificar el nombra-
miento del Procurador General de la Republica y el de otros altos cargos
de la administracion publica, del Poder Judicial de la Federacion (articu-
los 76 fracciones 11 y VIII, 99 y 100 constitucionales)* y de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos (articulo 102 de la Constitucion).

Lo ideal seria que todos los miembros del gabinete fueran ratificados
por el Senado o por la Camara de Diputados®” y que la Constitucidon
exigiera que para poder emitir dicha ratificacion, los candidatos
debieran comparecer ante los legisladores para demostrar su conoci-
miento del ramo del que van a encargarse y para exponer las politicas
publicas que piensan implementar en caso de ser ratificados.

Esta medida tendria tres ventajas concretas nada desdefiables: a)
por una parte, involucraria al Poder Legislativo en una de las decisio-
nes mas importantes que se toman dentro del funcionamiento del Es-
tado mexicano y que hoy toma un solo hombre; b) por otro lado, se
evitaria que se nombraran secretarios de Estado de forma improvisada
o sin conocimiento del area de la que se van a encargar; en este sentido,
se podria generar una mayor profesionalizacion de los titulares de las

% Carrillo y Lujambio, «La incertidumbre constitucional...», cit., p.262.
* Valadés, El control del poder, cit., pp.393-394 y 410.
57 Valadés, El control del poder; cit., p.410.
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dependencias mas importantes de la administracion publica; y c) adicional-
mente, la opinidn publica contaria con mejores y mayores elementos de jui-
cio con respecto a la idoneidad de los nombramientos de esos funcionarios.
En el caso concreto del Procurador General de la Republica, debe-
ria pensarse en que el Poder Legislativo interviniera no solamente en
la ratificacion de su nombramiento sino que también contara con fa-
cultades para autorizar su remocion. Recordemos que el Ministerio
Publico tiene por mandato constitucional el monopolio de la accidon
penal. Esto implica que, para desempefiar objetivamente su funcion,
requiere de un minimo de garantias que lo sitden, sino por encima, al
menos si al margen de los designios e intereses presidenciales™. En
todos los paises en los que se ha llevado a cabo una verdadera lucha
contra la corrupcidn se han tenido que crear mecanismos de acusacion
publica independientes, porque de otra forma los vinculos de «solida-
ridad» entre los miembros de la clase politica impiden, en ocasiones,
un seguimiento a fondo de las investigaciones por corrupcion®.
Quiza sea este punto, de entre los que se han mencionado a lo lar-
go de este ensayo, el que implique agregar una mayor connotacion
parlamentaria al sistema presidencial mexicano. Dejando de lado por
ahora el debate que se ha suscitado en tiempos recientes entre la op-
cion parlamentaria (también llamada «sustitucionistay) y la presidencial
(llamada «continuista»)®, vale la pena recordar lo necesario que es

8 Ver Diez Picazo, Luis M., «Il problema della discrezionalita nell'esercizio dell'azione pena-
lew, Rivista Trimestrale di diritto Publico, nimero 4, 1995, pp.919-940 y Bovero, Michelangelo,
«Sobre el presidencialismo y otras malas ideas. Reflexiones a partir de la experiencia italiana» en
Varios autores, Estrategias y propuestas para la reforma del Estado, cit., p.16, entre otros.

* Sobre el tema, Andrés Ibéiiez, Perfecto, «Corrupcion: necesidad, posibilidad y limites de la
respuesta judicial», Nueva doctrina penal, Buenos Aires, 1996; idem, «Contra las inmunidades del po-
der: una lucha que debe continuar», Civitas. Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, numero 93,
Madrid, enero-marzo de 1997; idem (editor), Corrupcion y Estado de Derecho. El papel de la jurisdic-
cion, Madrid, Trotta, 1996, entre otros; para una perspectiva de derecho comparado, Diez Picazo, Luis
Maria, La criminalidad de los gobernantes, Madrid, Critica, 1996; un panorama general sobre el tema
de la corrupcidn, con buenas referencias bibliograficas adicionales, en Laporta, Francisco J. y Alvarez,
Silvina (editores), La corrupcion politica, Madrid, Alianza Editorial, 1997 y en Carbonell, Miguel y
Vazquez, Rodolfo (compiladores), Poder, derecho y corrupcion, cit.

% El debate, que se ha extendido en los ultimos afios en un sinfin de libros y articulos, es uno de los
que mas ha llamado la atencién de los analistas constitucionales y politicos; un buen resumen del
mismo, aplicado con acierto al caso de México, puede verse en Carpizo, Jorge, «M¢xico; /sistema pre-
sidencial o parlamentario?» en Valadés y Serna, E/ gobierno en América Latina..., cit., pp.11-45; en la
misma obra, ademads, pueden verse los comentarios al trabajo de Carpizo de José Woldenberg, «Una
segunda generacion de reformas: la gobernabilidad», pp.47-55 y de José Ma. Serna, «Consolidacion
democratica y nueva institucionalidad en América Latina», pp.57-69.
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superar los «juegos de suma cero» en los que puede llegar a caer el
disefio presidencialista. En este sentido, como sefiala Diego Valadés,
«...s1 la experiencia y la razon indican que hay otras salidas, y que es
posible ahondar la ruta de la reforma adoptando y adaptando incluso
mecanismos propios del parlamentarismo que, con buenas posibilida-
des de éxito, podrian injertarse en el presidencialismo, vale la pena in-
tentarlo. Las limitaciones politicas de la suma cero, que han reducido
la funcionalidad del sistema presidencial en su configuracion actual,
pueden ser superadas»®'.

Para adoptar la propuesta que se acaba de realizar seria necesario
modificar la fraccion II del articulo 89 constitucional, asi como
incluir alguna fraccion nueva o modificar las ya existentes de los
articulos 74 o 76, segun que la ratificacidon al gabinete estuviera a
cargo de la Camara de Diputados o del Senado, respectivamente.

VIII. PREVISION PARA EL CASO DE FALTA DE PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

En los términos actuales de los articulos 84 y 85 constitucionales, en caso
de falta absoluta del Presidente de la Republica, el Congreso de la Union
debera nombrar un Presidente interino si dicha falta acontece durante los
dos primeros afios del mandato o uno sustituto si pasa durante los cuatro
ultimos. El interino se nombra para que ocupe el cargo hasta en tanto se
celebran nuevos comicios, los cuales se deberan llevar a cabo no antes
de 14 meses ni después de 18, contados a partir de que se expida la co-
rrespondiente convocatoria. El sustituto es nombrado para que termine el
periodo presidencial de seis afios para el que fue elegido su antecesor.

Ahora bien, los problemas pueden presentarse en el caso de no
reunirse las mayorias que exige la Constitucion para tomar esas deci-
siones. En concreto, el texto del articulo 84 constitucional exige que
para el nombramiento del Presidente interino concurran a la sesion de
las Camaras cuando menos dos terceras partes del total de sus miem-
bros y que para dicha eleccion se alcance una mayoria absoluta de
votos. Bajo un escenario sin mayorias claras, esta prevision puede dar
lugar a un embrollo de enormes dimensiones.

' El control del poder, cit., p. 412.
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Lo mismo sucede para los casos del nombramiento de Presidente
provisional a cargo de la Comision Permanente (articulo 84 parrafo
segundo constitucional) o de Presidente sustituto por el Congreso, en
los que aun cuando la Constitucion no exige las mismas mayorias que
para el caso del Presidente interino, pudiera darse el supuesto de que
no se alcanzara ni siquiera la mayoria simple en las votaciones del
Congreso. Ademas, para el caso de tener que nombrar Presidente sus-
tituto debe tenerse presente que, bajo el esquema institucional actual,
a la mitad del periodo presidencial hay elecciones para renovar la
Cémara de Diputados, lo que puede dar lugar a una importante frag-
mentacion del sistema de mayorias (y sobre todo de la mayoria del
partido del Presidente) en la Camara.

Por las tragicas experiencias de tiempos recientes, sabemos que
nadie estd exento, ni siquiera el Presidente de la Republica, de sufrir
algiin percance que le impida continuar en el puesto. Pero es justa-
mente en tiempos de incertidumbre cuando las posiciones politicas
suelen polarizarse y cuando mads se mira por los propios intereses. Es
por ello que quiza seria adecuado prever en el texto constitucional un
mecanismo de sustitucion directa inmediata en caso de falta del Pre-
sidente, de tal forma que el Poder Ejecutivo no se quedara sin titular
en el supuesto de que las Cadmaras no se pusieran de acuerdo en el
nombramiento o no se alcanzara la mayoria requerida. Habria que
pensar en el puesto que dentro de la estructura del Estado reuniria las
caracteristicas para sustituir, aunque fuera momentaneamente, al Pre-
sidente; quiza podria ser el Presidente de la Cadmara de Diputados o
el del Senado o incluso algin miembro del gabinete presidencial
como el Secretario de Gobernacion o el de Relaciones Exteriores®.

Si se optara por alguno de los miembros del gabinete, seria todavia
mas necesario adoptar la propuesta enunciada en el apartado anterior de
someter su nombramiento a aprobacion del Congreso de la Unidn o de
alguna de sus Camaras, pues de esa forma quien fuera a encargarse de
ocupar momentdneamente la titularidad del Poder Ejecutivo Federal,

% Por ejemplo, José Carbonell propone que sea el titular de la Secretaria de Gobernacidn; El fin
de las certezas autoritarias (...) , cit., pp.243-244.
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contaria por lo menos con una legitimidad aunque fuera indirecta al no
haber sido nombrado solamente por la voluntad del Presidente, sino
también por el voto aprobatorio de los legisladores.

De cualquier manera, debe subrayarse la necesidad de que la
Constitucidn contenga mecanismos que, como en el caso de lo suge-
rido para la aprobacion del presupuesto anual de la Federacidn, impi-
dan que los poderes publicos queden paralizados; sobre todo, vale la
pena repetirlo, ante un escenario politico que parece afianzar dia tras
dia la alternancia y el pluralismo, y en el que las posibilidades de
obtener mayorias absolutas son cada vez mas remotas.
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