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in contraria currunt.
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INTRODUCCION

UN VISTAZO RAPIDO A NUESTRA HISTORIA, QUE CONSIGNA innumerables y
frecuentes cambios en los textos constitucionales, sugiere un camino muy
accidentado. Piénsese que, de la fecha de iniciaciéon del movimiento de
independencia a nuestros dfas, han regido sucesivamente las siguientes
disposiciones constitucionales: la Constitucién de Cadiz de 1812, ]la Consti-
tucién de Apatzingdn de 1814, el Reglamento Politico Provisional del Impe-
rio de 1822, el Acta Constitutiva de la Federaciéon Mexicana de enero de
1824, la Constitucién Federal de octubre de 1824, las Siete Leyes Consti-
tucionales de 1836, las Bases Orgdnicas de 1843, el Acta de Actas de Re-
formas de 1847, las Bases para la Administracién de la Repiblica de 1853,
la Constitucién de 1857, el Estatuto Provisional del Imperio de 1865 y la
Constitucién Federal de 1917. S6lo esta tltima ha sufrido ya 341 refor-
mas, en 98 de sus 136 articulos, debiendo registrarse que las modificacio-
nes por articulo reformado van de una a 41 veces.'

Todo este ciimulo de datos invita a concluir, con ligereza, que han
ocurrido cambios muy dramdticos en la estructura del Estado. Sin embar-
go, si con mds detenimiento observamos la evolucién de las instituciones,
advertiremos mds continuidades que cambios. En efecto, las instituciones

! Informacién obtenida gracias a la gentileza del Centro de Documentacién de Legisla-
cién y Jurisprudencia del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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politicas tienen una evolucién lenta, pero mis firme y mds segura, y obstina-
damente se mantienen, a pesar de los cambios en los textos constitucio-
nales, por estar ancladas en realidades sociales y politicas.”

La institucién del Ejecutivo no podia escapar a la anterior observa-
cién. Con la excepcién de la Constitucién de Apatzingdn, que prevé un
Ejecutivo plural o colegiado, del Reglamento Politico Provisional del Im-
perio de 1822 y del Estatuto Provisional del Imperio de 1865 —cuyas dis-
posiciones, por cierto, si bien organizan una monarquia, por la fuerza de
las cosas, la titularidad del Ejecutivo la conciben unipersonal—, todo el
resto de los textos constitucionales que han regido al México indepen-
diente, tritese de regimenes federalistas o centralistas, han establecido la
forma de gobierno presidencial.

Otra constante ha sido el temor, siempre presente en el 4nimo de los
creadores de las constituciones y en las controversias sobre la organiza-
cién de los poderes, de dotar de facultades y competencias a uno de ellos
—en especial al Ejecutivo— de tal suerte que avasalle a los otros, y la reac-
cién inmediata de contrarrestarlo, debilitindolo, y descuidar asi el delica-
do y complicado equilibrio que se debe guardar.

Tampoco ha sido tomada en consideracién en el disefio de las consti-
tuciones la combinacién que produce el sistema presidencial con el siste-
ma de partidos, lo que contribuyé a que durante largos periodos se gene-
rara un péndulo que iba de la anarquia a la dictadura, pues el sistema
politico oscilaba entre un gobierno débil —porque no contaba con una
mayoria disciplinada en la Camara que lo apoyara y ello a su vez era causa-
do por la ausencia de verdaderos partidos politicos con qué gobernar— y
un gobierno dictatorial o cuasi, porque el Ejecutivo se arrogaba facul-
tades extraordinarias, casi siempre ilegales, para poder gobernar. Mds tar-
de, la creacién de un partido hegeménico enfrentado a una oposicién
crénicamente débil produjo, de 1940 a 1988, un gobierno unitario que
anulé la divisién de poderes, tanto en sentido horizontal —Legislativo,
Ejecutivo y Judicial—, como en sentido vertical, consistente en la forma
federal de Estado.

En otras palabras, una terca y obstinada realidad, encarnada en la
imperiosa necesidad de gobierno y de defensa de la integridad nacional, a
la que el disefio de las constituciones le negaba existencia, se abrié paso y
se impuso por las vias de la ilegalidad o de la fuerza, o mais civilizadamente,
por la via de un arreglo institucional, consistente en un eficiente engrana-

2 Cfr. Antonio Martinez Biez, “El derecho constitucional”, Obras politico-constituciona-
les, México, UNAM, 1994.
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je de unién entre un Ejecutivo dotado generosamente de facultades y una
poderosa maquinaria centralizadora, con un alto sentido de la discipli-
na partidaria, fundado en un elaborado sistema de estimulos y sanciones.

De la historia politica contemporénea de México, una cuestién mads
es destacable. Por paradéjico que parezca, el abandono del caudillismo
y el del gobierno de los hombres fuertes, el establecimiento de las institu-
ciones, la modernizacién y, en suma, la democratizacién del pais, fueron
posibles merced a un intenso proceso de centralizacién en beneficio de la
Federacién y en desmedro de las entidades federativas, que acrecenté el
poder del Ejecutivo y disminuyé el de los otros poderes, todo ello llevado
a cabo, en buena medida, por via de las reformas constitucionales y lega-
les. En los 1ltimos afios, para dar paso a una sociedad mds plural y parti-
cipativa, se ha desandado ese camino. Como se verd, con pragmatismo la
institucién presidencial y las federalistas, a la manera de un fuelle, se han
expandido o contraido, segin las necesidades.

El propésito de este trabajo es hacer un rdpido recuento de los distin-
tos disefios constitucionales del Ejecutivo y de los problemas de goberna-
bilidad y eficacia asociados a esos disefios.

EL REGIMEN CONVENCIONAL DEL DECRETO CONSTITUCIONAL
PARA LA LIBERTAD DE LA AMERICA MEXICANA DE 1814

Esta historia se inicia con la Constitucién de Apatzingin que, influida por
las ideas de Rousseau, vio en el Supremo Congreso al cuerpo de represen-
tantes de la soberania popular y, en consecuencia, establecié la supremacia
de esta asamblea sobre sus dos agentes subordinados: el gobierno y el tribu-
nal de justicia que, nombrados por aquél, no pasaron a ser sino simples
emanaciones del Poder Legislativo. El Ejecutivo se componia de tres indi-
viduos, iguales en autoridad, que se turnarian en la presidencia cada
cuatrimestre. Al considerar al Legislativo como el depositario del €jercicio
de la soberania, el Ejecutivo se veia reducido al papel de un mero comisio-
nado, sin facultades decisorias. El temor a los excesos del Ejecutivo movié a
los creadores de esta Constitucién a debilitarlo expresamente ante el Legis-
lativo, de tal suerte que nos encontramos frente a un fenémeno de confu-
sién de poderes o de absorcién de uno por el otro, razén para que pueda
ser calificado como régimen de asamblea o régimen convencional.’

® Para un estudio detallado de esta Constitucién véase José Miranda, “Bases y trama de
la estructura orgédnica”, y Miguel de la Madrid, “Divisién de poderes y forma de gobierno
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LA PRIMERA REPUBLICA PRESIDENCIAL FEDERAL
DE LA CONSTITUCION DE 1824

No podria soslayarse la importancia que tiene en nuestra historia consti-
tucional este instrumento de gobierno que, si bien rigié efimeramente, su
influencia se extiende hasta nuestros dias, pues, abstraccién hecha de al-
gunos cambios de relativa consideracién, la concepcién global se mantie-
ne intacta en nuestras instituciones vigentes y de ahi el peso que se le da
en este trabajo.*

En la discusién sobre la forma de organizacién de los poderes en el
seno del Congreso Constituyente de 1823-1824, parece evidente la influen-
cia del pensamiento francés directamente, o bien del aclimatado por las
Cortes gaditanas; del propiamente espafiol de Cidiz y del modelo estadu-
nidense, como habri ocasién de comprobar.

Como se sabe, el Congreso Constituyente inicié sus labores en un
ambiente envenenado; la descomposicién politica generalizada amenaza-
ba la unidad nacional: Nueva Galicia se declaré estado libre y soberano y
dio paso a un Congreso Constituyente local, para dotarse de una Consti-
tucién. Y en situacién muy parecida se encontraban Zacatecas, Yucatdn y
Oaxaca. Con el fin de calmar los exaltados dnimos federalistas y darse un
respiro para redactar con mds calma un proyecto de Constitucién, la co-
misién redactora trabajé en un documento que diera garantias de que la
forma federal de Estado iria a ser adoptada. En los trabajos de esta comi-
sién tuvo un papel decisivo Miguel Ramos Arizpe, que a su vez se habia
destacado como diputado en las Cortes de Cédiz.

Después de varios proyectos, en los que no pudieron ponerse de acuer-
do sobre la forma de organizacién del Ejecutivo, decidieron posponer la
solucién hasta que fuera redactada la Constitucién, por lo que el docu-
mento en cuestién, denominado Acta Constitutiva de la Federacién Mexi-
cana, del 31 de enero de 1824, no se pronuncia al respecto.’

La pertenencia de los diputados constituyentes al bando federalista
o al centralista no guardé relacién alguna con la posicién que tomaron

en la Constitucién de Apatzingan”, en varios, Estudios sobre el Decreto Constitucional de Apa-
tzingdn, México, UNAM, 1964; Ernesto de la Torre Villar, La Constitucién de Apatzingdn y los
creadores del Estado mexicano, México, UNAM, 1964; Felipe Remolina Roqueni, La Constitu-
cion de Apatzingdn, México, 1965, y José Miranda, Las ideas y las instituciones politicas mexica-
nas, México, UNAM, 1978. .

* Cfr. Antonio Martinez Biez, “El presidencialismo mexicano en el siglo XIX", Revista
de Historia de América, México, Instituto Panamericano de Geografia e Historia, niims. 63-
64, enero-diciembre de 1967, p. 69.

® Cfr. José Barragan, Introduccion al federalismo. La formacion de los poderes, 1824, Méxi-
co, UNAM, 1978, pp. 295-329.
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frente a la organizacién del Ejecutivo, ya fuera en favor de una titularidad
unipersonal o colectiva. Para unos, las razones que los inclinaban por la
solucién unipersonal eran la energfa, celeridad, unidad y secreto, cualida-
des que se supone le son propias, y para otros, eran la libertad, seguridad
y temor al abuso los argumentos que se contraponian.’ La grave amenaza
de desintegracién de la nacién impuso, finalmente, la titularidad uniper-
sonal del Ejecutivo en la versién final de la Constitucién. El peligro de
secesién que implicaba la fuerza centrifuga confederada sélo pudo ser
conjurado por la férmula que salvé la unidad nacional: la adopcién de la
forma federal de Estado y de la forma presidencial de gobierno.’

Ajuzgar por los testimonios que brindan los propios creadores de la
Constitucidn, fue su intencién disefiar un Ejecutivo fuerte. En efecto, en
el proemio de la misma expresan su voluntad de “...crear un gobierno
firme y liberal sin que sea peligroso...” y de “...armar el Poder Ejecutivo
de la autoridad y decoro bastantes a hacerlo respetable en el interior y
digno de toda consideracién para con los extranjeros...”® Esta idea es re-
forzada atin mds en el discurso preliminar de la Constitucién elaborado
por la comisién redactora de la misma: “... Entre las cualidades designa-
das al Supremo Poder Ejecutivo ha creido la Comisién de su deber conce-
der algunas que no encuentra dadas al Ejecutivo atin de algin sistema
central y tal vez ni el de monarquias moderadas...”

En consonancia con esa idea y tomando el modelo estadunidense, se
previé que se depositaria el Supremo Poder Ejecutivo en un solo indivi-
duo, denominado presidente de los Estados Unidos Mexicanos, con lo que
se afirmaba su fuerza. Su eleccién se hacia por mayoria absoluta de votos
por la legislatura de cada estado, con lo que, al tiempo que se separaban
los poderes y se daba intervencién a las entidades federativas, se dotaba al
Ejecutivo de autonomia frente a un Congreso que, dividido en dos cdma-
ras, era elegido, a su vez, de manera indirecta por los ciudadanos de los
estados, la de Diputados, y por las legislaturas de cada estado, la de Sena-
dores. Lo que explica que ni el presidente tenia facultades para disolver el
Congreso o impedir sus tareas, ni éste tenia facultades para exigir de aquél
su renuncia por razones exclusivamente politicas.

© Idem.

7 Cfr. Josefina Vazquez, “Continuidades en el debate centralismo-federalismo”, mimeo.
México, El Colegio de México. También de esta autora, “Los primeros tropiezos”, en va-
rios, Historia general de México, México, El Colegio de México, 1996, t. 2, p. 750.

® Cit. en Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México, 1808-1957, México, Po-
rria, 1957, p. 162,

? Cit. en José Barragan, Introduccion al federalismo. La formacion de los poderes, 1824, op.
cit.,, p. 299.
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Siendo, en consecuencia y en términos generales, adoptado el princi-
pio de separacidn tajante de poderes, se consignaron algunas excepciones
que suponian la cooperacién entre ellos. En materia legislativa, el pre-
sidente tenia facultades tanto para iniciar leyes como para vetarlas, publi-
carlas, circularlas y hacerlas guardar. En lo que concierne a los nombra-
mientos, también se le asociaba con el Senado para su ratificacién en los
casos de ciertos empleados de hacienda, diplomiticos, cénsules, corone-
les y otros oficiales, etcétera. En lo relativo a la conduccién de la politica
exterior necesitaba de la aprobacién del Congreso para declarar la gue-
rra, celebrar concordatos con el Vaticano, dirigir negociaciones diploma-
ticas y celebrar tratados. En lo que toca a sus relaciones con el Congreso,
el presidente tenia facultades para pedir la prérroga de sesiones hasta por
30 dfas y convocarlo a sesiones extraordinarias.

El presidente de la Constitucién de 1824 tenia también otras faculta-
des, éstas exclusivas, entre las que destacaban la de nombrar y remover
libremente a los secretarios del despacho; la de dar reglamentos, decretos
y 6rdenes; la de cuidar la recaudacién y decretar la inversién de las contri-
buciones; la de disponer de la fuerza armada permanente de mar y tierra
y de las milicias locales, etcétera.

‘Por una figura juridica, denominada refrendo ministerial, cuyo ori-
gen se remonta a la Constitucién francesa de 1791, que pasa por la de
Cédiz de 1812 y que recoge la mexicana de 1824, se ha querido calificar a
ésta de parlamentaria.'’Se ordenaba, en efecto, que todos los reglamentos
y 6rdenes del presidente deberfan ir firmados por el secretario del despa-
cho correspondiente, sin cuyo requisito no serian obedecidos. Con ello se
establecia un sistema de responsabilidad penal de los secretarios que auto-
rizaran actos del presidente contrarios a la Constitucién, constituciones
locales o leyes generales. La injerencia del Legislativo se reforzaba por la
obligacién de los secretarios de dar cuenta ante las cimaras del estado de
sus respectivos ramos. Sin embargo, al mantener el presidente la facultad
de nombrarlos y removerlos libremente, no se ponia enjjuego la responsa-
bilidad politica de éstos ante el Congreso, como lo exigen las reglas del
sistema parlamentario."!

1 5 W. Stokes, “Parlamentary Government in Latinoamerica”, The American Political
Science Review, junio de 1945, pp. 522-536.

" La distincién entre responsabilidad politica y responsabilidad penal data de 1782,
cuando en Inglaterra el gabinete presidido por lord North presenté su renuncia como con-
secuencia del intento de la Cimara de los Comunes de llevar en su contra el procedimiento
de impeachment. Desde entonces, en el caso de la responsabilidad penal hace falta una ley que
defina o tipifique un delito y su sancién por la comisién de una conducta considerada puni-
ble; en el segundo caso sélo basta el retiro de la confianza del Parlamento para configurarse
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Si bien el Constituyente de 1823-1824, impulsado por el peligro de
disolucién de la nacién y ante las graves amenazas externas, hizo explicita
su voluntad de constituir un presidente fuerte, el temor a los excesos que
pudiera cometer un Ejecutivo unipersonal, al que habia dotado cier-
tamente de importantes facultades, lo compelié a contraponerle severas
limitaciones, dando asf al traste con su intencién original.”® He aquf algu-
nas razones para sustentar lo anterior.

En primer término, pese a su investidura de:jefe de Estado, el presiden-
te no era inviolable o intocable, como lo quiere un régimen mondrquico. Si
bien era irresponsable politicamente, era, en cambio, susceptible de ser
responsabilizado penalmente, pues podia ser destituido por las cimaras del
Congreso, actuando éste como Gran Jurado, y ulteriormente procesado por
delitos expresamente sefialados en la Constitucién. Esta responsabilidad se
extendfa, como ya se vio, a los secretarios del despacho."

Seguidamente, de la Constitucién de la Gran Colombia de 1821, se
instituyé la figura del Consejo de Gobierno pero, a diferencia de aquélla
y de la de Cddiz, se configuré por la mitad de individuos del Senado: un
senador por cada estado. Estaba presidido por el vicepresidente y dotado
de facultades que acotaban la autoridad del presidente, como la de velar
por la observancia de la Constitucién y la de hacerle observaciones para
el mejor cumplimiento de ésta y de las leyes.

Aqui el gobierno se encuentra en el caso de consultar a personas que le son
perfectamente extranas, que muchas veces le son indiferentes acerca de sus
aciertos, y cuando la mayorfa de ese consejo consta de individuos de lo que se
llama oposicién, sus consultores estarén positivamente. interesados en per-
derlo con su consejo.™

y verse sancionada con la renuncia al cargo. Cfr. André Hauriou, Droit constitutionnel ét
institutions politiques, Paris, Montchretien, 1968, p. 214. Véase también Antonio Martinez Baez,
“El presidencialismo mexicano en el siglo XIX”, op. cit., pp. 75-76.

2 Alaman opinaba que, bajo la aparente influencia de la Constitucién estadunidense, esta-
ba en realidad el sistema de la Constitucién de Cadiz que, a su vez, habia hecho suyo el de la
Constitucién francesa de 1791, que debilitaba excesivamente al Ejecutivo y trasladaba al Legis-
lativo toda la autoridad. Véase Andrés Lira, “La recepcién de la Revolucién francesa en Méxi-
co, 1821-1848. José Marfa Luis Mora y Lucas Alaman”, Relaciones, Zamora, El Colegio de Mi-
choacan, vol. X, nim. 40, otofio de 1989, p. 21. Para una opinién en contrario, véase José
Barragan, Introduccién al federalismo, op. cit.; e Ignacio Marvan Laborde, éY después del presiden-
cialismo? Reflexiones para la formacion de un nuevo régimen, México, Océano, 1997.

1* Cfi. Antonio Martinez Baez, “El presidencialismo mexicano en el siglo XIX", o cit., pp. 75-77.

* Lucas Alaman, “Examen imparcial de la administracién del general vicepresidente
don Anastasio Bustamante”, en Lucas Alamdn, seleccién y prologo de Andrés Lira, México,
Cal y Arena, “Los Imprescindibles”, 1997, p. 178.
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En este mismo orden de ideas, y a la manera de la Constitucién esta-
dunidense en su versién original, se acoté la figura del presidente por la
de un vicepresidente, que lo sustituyera en sus faltas. El procedimiento
para elegir a ambos funcionarios se mostrarfa como un disparate consti-
tucional de funestos resultados politicos: 1a legislatura de cada estado elegi-
ria por mayoria a dos individuos, designidndose presidente al que tuviera
mds votos y vicepresidente al que le siguiera en votacién. En otras pala-
bras, se elegfa como vicepresidente, y en consecuencia a quien podia
sustituir en sus funciones al presidente y a quien presidia el Consejo de
Gobierno, al rival mds cercano del propio presidente en la lucha electoral.

Hasta aqui han sido enumeradas las razones de orden institucional, con-
sistentes en los controles horizontales o interorgdnicos que limitaban seve-
ramente la autoridad del presidente y que, al debilitarlo, contrariaban la vo-
luntad expresa del Constituyente de establecer una figura presidencial fuerte.
Pero no menos importante, como grave obsticulo vertical, no sélo al dmbi-
to de accién del presidente, sino al de la Federacién en su conjunto, debe
ser sentalada Ia subrayada autonomia de los estados, que esta primera.ver-
sién del federalismo mexicano pusiera en marcha. En efecto, como una
supervivencia del acentuado regionalismo novohispano, que en 1823 ame-
nazaba con fragmentar el territorio nacional, el federalismo mexicano se
interpretaba en el sentido jeffersoniano de dotar al gobierno federal de las
minimas facultades, delegadas éstas cémo desprendimientos que hacian en
su favor los estados soberanos: se trataba de un pacto casi confederal, con un
gobierno central débil y dependiente fiscal y militarmente de los estados.”

Pronto pudo mostrar la obra de ingenierfa constitucional, en la que se
habian depositado tantas expectativas'® sus graves deficiencias estructu-
rales. Sélo el primer presidente de esta etapa, don Guadalupe Victoria,
pudo terminar su periodo a cabalidad. De 1824 a 1835, fechas que marcan
la vigencia de esta Constitucién, se pueden contar 18 sustituciones en el
cargo presidencial, entre interinatos y repeticiones de Santa Anna."’

Con la complicidad de los militares, el Poder Legislativo intervendria
de manera ilegitima para avalar designaciones presidenciales espurias. Sin

** Cft. Josefina Vazquez, “Continuidades en el debate centralismo-federalismo”, op. cit.
De la misma autora, “De la dificil constitucién de un estado: México, 1821-1854”, en varios,
La fundacion del Estado de México, México, Nueva Imagen, 1994, Asi como Marcello
Carmagnani, “Territorio, provincia y estados. La transformacién de los espacios politicos
en México”, en ibid., pp. 59-60.

' Michael Costeloe, La primera Repiiblica federal de México. 1824-1835. Un estudio de los
partidos politicos en el México independiente, México, FCE, 1996, p. 35.

7 Ibid., p. 454.
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respetar los resultados de las elecciones, aprobaria la imposicién de Gue-
rrero en 1829 y lo declararia incapacitado en 1831, legitimando el golpe
de Estado del vicepresidente Bustamante. El vicepresidente Gémez Farfas,
en funciones por licencia de Santa Anna, intenté una importante reforma,
cuyo objetivo era quebrantar el desmedido poder de la Iglesia. Santa Anna
regresé al poder, destituyé a Gémez Farfas y anulé las medidas tomadas.
Alentada por Santa Anna, una legislatura ordinaria del Congreso se
autoerigié en Congreso Constituyente y, violando la Constitucién, pro-
mulgé una nueva, ésta de caricter centralista.

Mucha tinta ha corrido para explicar el fracaso de nuestra primera ex-
periencia federal: la desarticulacién de un extenso territorio incomunica-
do, que impedia no sélo la formacién de un mercado nacional, sino la de
un gobierno nacional; las abismales diferencias sociales entre grandes ma-
yorfas marginadas, miserables e ignorantes y pequenias élites locales, tinicas
beneficiarias de la riqueza, la ilustracién y el poder, que hacian imposible el
funcionamiento de la democracia liberal prevista en la Constitucién; el in-
superable freno para el gjercicio del monopolio de la coaccién legitima del
Estado, que oponia la existencia de fueros y privilegios otorgados a las cor-
poraciones militar y eclesidstica; la pulverizacién extrema de las élites que
impedia la formacién de partidos politicos que produjeran mayorfas en el
Congreso y aseguraran la gobernabilidad, etcétera.

Sin duda alguna éstas son buenas razones que nos aclaran las aciagas
circunstancias en que se debatfa el doloroso aprendizaje de ser indepen-
dientes, pero creo que se han soslayado los factores institucionales, los
grandes desequilibrios introducidos por la propia Constitucién y que ya
hubo ocasién de revisar antes. Rehén de dos propésitos contradictorios
que la animaban —el de establecer un gobierno central fuerte y el de insti-
tuir toda clase de salvaguardas para evitar sus excesos, hasta el punto de
hacerlo ineficaz—, la Constitucién de 1824 sucumbié victima de sus fallas:
la necesidad de gobernabilidad se imponfa bajo la forma de poderes ex-
traordinarios, al margen y en contra dela propia Constitucién."

LAS EXPERIENCIAS CENTRALISTA Y PRESIDENCIAL DE LAS SIETE LEYES
CONSTITUCIONALES DE 1836 Y DE LAS BASES ORGANICAS DE 1843

Con el evidente propésito de quebrantar la obstinada autonomia y resis-
tencia de los intereses locales, que se enfrentaban al proyecto centraliza-

1# Véase la demoledora critica que al respecto hace Lucas Alaman, “Examen imparcial de
la administracién del general vicepresidente don Anastasio Bustamante”, op. cit., pp. 162-200.
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dor, necesario para la construccién del Estado nacional, la nueva Consti-
tucién —que en realidad estaba conformada por siete estatutos de caricter
constitucional- convirtié a los estados en departamentos, a los congresos
locales en juntas departamentales y a los ejecutivos locales en funciona-
rios nombrados por el Poder Ejecutivo central.

Aunque se mantuvo el principio de la separacién de poderes y su dis-
tincién en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, siguiendo una preocupacién
de Sieyes, se estableci6é un éarbitro suficiente para que ninguno pudiera
traspasar los limites de sus atribuciones."

Esta primera Constitucién centralista mantuvo el sistema presidencial
de gobierno y deposité su ejercicio en un funcionario denominado pre-
sidente de la Reptblica, como bien cuadraba con su caridcter unitario. Su
forma de eleccién fue concebida de modo semejante a “las listas de con-
fianza” de Siey&s.” El procedimiento consistia en que las juntas departa-
mentales lo elegian de una terna formada por la Cimara de Diputados de
entre los individuos de otras tres ternas que, a su vez, habrian de formar,
una, el presidente saliente en junta de Consejo y de Ministros, otra, el
Senado, y la dltima, la Alta Corte de Justicia.

En un intento por reparar los errores cometidos en 1823-1824, la nue-
va Constitucién traté de restablecer el equilibrio entre el Ejecutivo y el
Legislativo. Asi, se eliminé la vicepresidencia y se hizo impune al pre-
sidente, por la comisién de cualquier clase de delito, aun tratindose
de delitos oficiales politicos, no pudiendo ser acusado desde el dia de su
nombramiento, sino hasta pasado un afio de haber cumplido su mandato.
En este mismo afin, se modificé la naturaleza del Consejo de Gobierno,
al cambiar su composicién y atribuciones. Esta Constitucién mantuvo, no
obstante, el refrendo ministerial y, por su conducto, la responsabilidad
penal de los secretarios del despacho.

Como en el caso de la anterior Constitucién, los creadores de la de
1836 dieron muestra evidente de su preocupacién por limitar los excesos
y abusos del Poder Ejecutivo, no advirtiendo que, para poder gobernar,
aquel poder acotado y limitado de 1824 tenia que echar mano ilegalmente
de facultades extraordinarias. Asi, en su propésito de combatir la dictadu-
ra presidencial, se previé la existencia del Supremo Poder Conservador,
que mds que 4rbitro se iria a erigir en instancia suprema, en estrecho vigi-
lante de los otros tres. En efecto, se previé que este organismo, conforma-

19 Alfonso Noriega, El pensamiendo conservador y el conservadurismo mexicano, México,
UNAM, 1972, t. 1, p. 212. También David Pantoja, Escritos politicos de Sieyés, México, FCE,
1993, p. 46.

¥ Ibid., p. 43.



258 DAVID PANTOJA MORAN FIXXXVIII-2-3

do por cinco individuos, tendrfa, entre otras facultades, la de declarar
nulos desde una ley hasta los actos del Ejecutivo, pasando por los de la
Suprema Corte, si los considerara contrarios a la Constitucién; la de sus-
pender a la Suprema Corte o las sgsiones del Congreso, y lade declarar la
incapacidad fisica o moral del presidente, y aun podifa declarar cuando
era el caso de que éste tuviere que renovar a todos sus ministros, etcétera.
Prensado entre el Poder Legislativo y el Supremo Poder Conservador, el
Poder Ejecutivo quedé paralizado, al grado que le fueron negadas faculta-
des extraordinarias para defender a la nacién en la guerra contra Francia
en 1838.%

Un nuevo intento centralista irfa a ver la luz en las Bases Orgdnicas de
1843, aunque muy matizado por elementos federalistas y con un Ejecutivo
reforzado, entre otras razones, por la desaparicién del Supremo Poder
Conservador.

Se mantuvo la titularidad unipersonal del Ejecutivo en las manos de
un presidente de la Repiiblica, electo por sufragio restringido, indirecto a
tres grados. Se refrendé su caricter de irresponsable politicamente y sélo
podia ser acusado por la comisién de delitos de traicién contra la inde-
pendencia y la forma de gobierno, durante el afio siguiente al de haber
de€jado el cargo.

Una nota relevante que la distingue de las anteriores constituciones y
que se inscribe en el intento de reforzar al Poder Ejecutivo es la introduc-
cién, por primera vez, del uso de facultades extraordinarias, exclusiva-
mente en los casos de invasién extranjera o de sedicién, tan grave que
hiciera ineficaces los medios ordinarios para reprimirla. Esta disposicién
se acotaba al decretar que, en circunstancias extraor-dinarias para la se-
guridad de la nacién, el Congreso podria suspender, por tiempo determi-
nado, las formalidades para la aprehensién de delincuentes.

Tampoco este segundo experimento centralista fue capaz de dotar
a la nacién de los medios suficientes para su defensa eficaz y su reorde-
namiento interior.”

Un nuevo pronunciamiento culminaba con el derrocamiento de la
administracién de Paredes y Arrillaga, la vuelta de Santa Anna y la convo-
catoria a un nuevo Congreso Constituyente, mientras en el exterior se
ergufa amenazante la invasién estadunidense.

! Cfr. Josefina Vazquez, “Continuidades en el debate centralismo-federalismo”, op. cit.
2 Cfr. Josefina Vdzquez, “Los primeros tropiezos”, op. cit., pp. 763-765.
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LA VUELTA AL REGIMEN PRESIDENCIAL FEDERAL. EL ACTA DE REFORMAS
DE 1847 Y LA CONSTITUCION DE 1857

En tanto se emitfa una nueva Constitucién, se restablecié la vigencia de la
de 1824. El vicepresidente Gémez Farfas, en sustitucién de Santa Anna, de-
cret6 la hipoteca o venta de los bienes de “manos muertas”, en busca de
financiamiento para la defensa de una nacién con caudales secos y sin
crédito. En plena invasién estadunidense, estallé en la ciudad de México
la rebelién de “los polkos”, instigada por la Iglesia catélica. Pero las des-
gracias del pafs no parecian tener fin: el egoismo confederal en el que se
encerraban los estados escamoteaba la ayuda militar y financiera a la Fe-
deracién. Yucatén, segregado del pacto federal, hacfa gestiones ante Wash-
ington para obtener recursos para la guerra de castas. Sélo siete, de las 19
entidades federativas, contribuyeron a la defensa contra la invasién. El
gobierno federal, carente de autoridad, enfrentaba la eventual fragmenta-
cién y absorcién del territorio nacional por la potencia enemiga.” Final-
mente, el Congreso decidié que, con una serie de reformas, volvieran a
regir el Acta Constitutiva y la Constitucién de 1824 y, caida la capital de la
Republica en manos del invasor, se disolvié.

El hartazgo del régimen dictatorial de Santa- Anna. hizo estallar, poco
después, el 1 de marzo de 1854, el Plan de Ayuda, reformado en Acapul-
co el 11 del mismo mes y afio, cuyo propésito fue echar del ejercicio del
poder al tirano, elegir un presidente interino, quien convocarfa a un con-
greso constituyente, que se ocuparia exclusivamente de constituir a la na-
cién bajo la forma de republica representativa popular, y de revisar los
actos del gobierno de la dictadura.

El Constituyente de 1856-1857 fue modelo de moderacién y de com-
posicién de intereses de las tres principales tendencias encontradas ideo-
légicamente existentes en el pafs, ya que los tnicos excluidos fueron
los santanistas. A tal punto esta Constitucién fue producto del consenso
que al final, quiz4 por la incoherencia, producto de las reciprocas conce-

** Ibid., pp. 766-767. Josefina Vdzquez explica la falta de unién de los mexicanos ante la
invasién, diciendo que la defensa fue relegada a un segundo término, debido a que la aten-
cién de las autoridades se centré en las elecciones y en la sustitucién de funcionarios, dado
el cambio de forma de Estado. Las entidades federativas se preocuparon por “reasumir su
soberania” y percibian que su obligacién fundamental era preservar su territorio, sin adver-
tir el valor estratégico que podria tener la ocupacién de la capital. A ello agrega las tensio-
nes entre los tres niveles de gobierno, ayuntamiento, estado y Federacién, que interfirieron
en la coordinacién del esfuerzo defensivo. Josefina Vizquez, “México y la guerra con Esta-
dos Unidos”, en varios, México al tiempo de su guerra con Estados Unidos 1846-1848, México,
FCE, SRE, El Colegio de México, 1997, pp. 40-41.
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siones, la obra no satisfizo a los liberales puros ni a los moderados, ni a
los conservadores. Diferencias aparte, unia a los diputados constituyentes
una acendrada desconfianza al Poder Ejecutivo y una fe desmedida en la
representacién de la soberanfa, encarnada en el Legislativo. Los excesos
dictatoriales de Santa Anna habfan d€jado como legado comun el rechazo
a la tirania y al abuso, de manera que el Ejecutivo no era visualizado como
6rgano del Estado, sino como la personalizacién misma del dictador y
una amenaza para las libertades publicas que representaba el Congreso.
Compartian, en sus concepciones politicas, abstracciones poco ancladas
en la realidad que, si bien dotadas de rigor légico, carecian en cambio de
los asideros terrenos que exige la realidad del arte de gobierno. Al Ejecu-
tivo lo concebfan como un titular de la accién y de la fuerza, pero como al
mismo tiempo lo asociaban con el despotismo santanista, lo fortalecieron
con una buena dotacién de atribuciones, por una parte, y por la otra, co-
mo si se arrepintieran, lo sometieron a tal punto al Congreso que des-
truyeron su fuerza y autoridad.*

De primera intencién, quiso el Constituyente de 1856-1857 dotar al
Ejecutivo de autonomia y fuerza no sélo frente al Legislativo, sino frente a
las entidades federativas, pues a diferencia de la Constitucién de 1824, que
disponia la participacién de la legislatura de cada estado y, eventualmen-
te, de la Camara de Diputados en la eleccién del presidente, en aquélla se
dispuso la eleccién indirecta, en primer grado y en escrutinio secreto. El
resultado era obvio: se “nacionalizaba” esta eleccién, arrancdndosela a los
estados y, consecuentemente, se fortalecia la Federacién. Otro signo de su
intencién de fortalecer la institucién presidencial fue la figura juridica de
que puede disponer el Ejecutivo en situaciones de emergencia extrema o
estado de necesidad, denominado estado de sitio, estado de emergencia o dic-
tadura constitucional del presidente, que consiste en el otorgamiento de fa-
cultades extraordinarias para legislar —~que implica una derogacién del
principio de separacién de poderes— y la suspensién de garantias —-que
implica una derogacién temporal de los derechos individuales—.>* Tam-
bién fortalecia al presidente la facultad de nombrar y remover libremente
a los secretarios del despacho, por lo que es claro que no fue adoptado un
gobierno de gabinete; sin embargo, sf parece haber sido voluntad del Cons-
tituyente establecer la responsabilidad parlamentaria “no por medio de

2 Cfr. Emilio Rabasa, La Constitucion y la dictadura, México, Porria, 1956, pp. 58-85.

% Cfr. Antonio Martinez Biez, “Concepto general del estado de sitio”; asf como Felipe
Tena Ramirez, “La suspensién de garantfas y las facultades extraordinarias en el derecho
mexicano”, ambos en Revista de la Escuela Nacional de Jurisprudencia, México, UNAM, t. VII,
vol. 25-28, enero a diciembre de 1945.
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previsiones expresas, sino dejando las vias y los medios para los cambios
en el gabinete a los precedentes, practicas y procedimientos formula-
dos por el hegeménico futuro Congreso”.?

Tomando como base una redaccion ambigua de la idea de soberania
—que declara que la soberania nacional reside esencial y originariamente
en el pueblo-?’ se hizo reposar toda la estructura de los poderes que, divi-
didos para su ejercicio, se previé no pudieran reunirse dos o mas de éstos
en una sola persona o corporacién, ni depositarse el Legislativo en un
individuo. La ambigiiedad de esa formulacién permitié ceder a la imposi-
cién de la idea de soberania popular, al dar tratamiento preferencial al
Poder Legislativo, que fue tratado con antelacién a los otros, y al eliminar
al Senado, lo que fortalecia al Legislativo frente al Ejecutivo y que redun-
daria en una prictica constitucional favorecedora de un régimen de asam-
blea o convencional.?®

Debe consignarse también en el mismo sentido que, si bien se le daba
al presidente participacién en el proceso de produccién legislativa, al con-
cederle las facultades de iniciativa de ley y de promulgacién, sin embargo,
se le despajé de la de veto.

Habia otras previsiones que limitaban también al Ejecutivo, éstas en
lo que concierne a la responsabilidad. El presidente, durante su encargo,
podia ser acusado por traicién a la patria, violacién expresa de la Consti-
tucidn, ataques a la libertad electoral y delitos graves del orden comiin.
Por su parte, los secretarios del despacho eran responsables de manera
mds amplia, pues podian ser encausados por delitos del orden comiin que
cometieran durante su encargo, y por delitos, faltas u omisiones en que in-
currieren en su ejercicio.

Como hemos de ver, la Constitucién de 1857 no se cumplié. No sélo
fueron la guerra de Reforma y la guerra contra la intervencién francesa
las que por largos periodos impidieran su aplicacién, sino también sus

2 Frank Knapp, “Parlamentary Government and the Mexican Constitution of 1857: A
Forgotten Phase of Mexican Political History”, The Hispanic American Historical Review,
Durham, N.C., Duk University Press, vol. XXXIII, nim. 1, febrero de 1953, p. 67.

27 Para una distincién entre la idea de soberania popular concebida por Rousseau y la
idea de soberania nacional impulsada por Sieyés en la Asamblea Revolucionaria de 1789,
véase David Pantoja, La idea de soberania en el constitucionalismo latinoamericano, México,
UNAM, 1973, pp. 36-39.

* Cfr. Héctor Fix Zamudio, “Valor actual del principio de la divisién de poderes y su
consagracién en las constituciones de 1857y 1917”, Boletin del Instituto de Derecho Compara-
do, México, UNAM, aito XX, nims. 58-59, 1967, pp. 40-41. Véase también Andrés Lira, “Las
opciones politicas en el Estado liberal mexicano, 1853-1910”, en Refugio Gonzilez (coord.),
La formacidn del Estado mexicano, México, Porria, 1984, p. 142.
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inconsistencias internas, que hacian practicamente imposible la goberna-
bilidad, y los gobernantes prescindieron de ella.

Una vez promulgada, el 11 de marzo de 1857, fue electo Comonfort
quien, paraddjicamente, era el menos convencido de que su observancia
fuera posible.” Insatisfechos con ella, a los liberales les parecia tibia e
inconclusa y a los conservadores, condenable, por considerarla jacobina.
El Papa la censuré y la jerarquia catélica mexicana ordené a los sacerdotes
negar la absolucién a quienes no se retractaran piblicamente de su jura-
mento. Los pronunciamientos estallaban por todas partes, la hacienda
carecia de fondos y el Congreso concedié facultades extraordinarias a
Comonfort. El 17 de diciembre, Zuloaga se pronuncié en Tacubaya, des-
conocié la Constitucién y convocé a un nuevo congreso constituyente. El
propio presidente Comonfort se adhirié al plan golpista, pero Judrez —a la
sazén presidente de la Suprema Corte de Justicia—, con fundamento en
la Constitucién, asumié la titularidad del Ejecutivo y reivindicé la vigen-
cia de ésta. Se iniciaba la guerra de Reforma.

Debido a las circunstancias extraordinarias de la lucha armada, la
Constitucién de 1857 fue mds una bandera alrededor de la cual se
aglutinaron los liberales y un simbolo que fundaba la legitimidad de los
poderes extraordinarios que se arrogé Judrez, que un instrumento de go-
bierno para cumplirse y hacerse cumplir.

Vencidos los conservadores y restablecido el orden constitucional, en
enero de 1861, se convocé a elecciones de diputados y de presidente, ha-
biendo sido electo Juirez. Tampoco en estas condiciones fue posible
hacer reinar el gobierno de la Constitucién, pues, una vez que tomé po-
sesion del cargo, le fueron concedidas facultades extraordinarias en ma-
teria hacendaria y, poco después, en varias ocasiones acudi6 a una serie de
medidas severas, entre las que estaba la suspensién de garantias, para re-
primir las rebeliones e imponer la paz, hasta que en diciembre se reforza-
ron con facultades omnimodas, “sin mis restricciones que salvar la inde-
pendencia e integridad del territorio nacional, la de gobierno establecida
en la Constitucién y los principios y leyes de Reforma”.*

# Al tomar posesién €l 1 de diciembre de 1857, en su discurso, Comonfort considera
que el remedio mas eficaz para la solucién de la eosa piiblica “serd hacer al cédigo funda-
mental saludables y convenientes reformas”. De la lista de propuestas que hizo se puede
decir que constituyen el antecedente de modificaciones constitucionales que mis tarde pro-
pondria Judrez y que lograria Lerdo. Véase Nicolds Pizarro Sudrez, “Reformas a la Constitu-
cién de 1857", Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, México, Ca-
mara de Diputados del Congreso de la Unién, LII Legislatura, 1985, t. 4, p. 128.

% Cit. en Emilio Rabasa, La Constitucién y la dictadura, México, Porria, 1956, pp. 98-
99.
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La utilizacién de estas medidas extremas a que acudiera Judrez tiene
su explicacién en la precaria situacién en que se encontraba el Ejecutivo
frente a un Congreso monocamaral y a los poderes locales. En septiembre
de 1861, a escasos tres meses de restablecida Ia normalidad institucional,
51 diputados suscribieron la petiéién de renuncia de Judrez y éste sélo
pudo sortear tan dificil coyuntura por el fragil apoyo de 54 votos de otros
tantos diputados que rechazaron la mocién de censura. Justo Sierra des-
cribe el ambiente que privaba en el Congreso como joven, apasionado,
saturado de exaltacién politica y dividido equilibradamente entrejuaristas
y antijuaristas. Sefialaba Sierra que los cambios en el gabinete eran fre-
cuentes, las discusiones en la Cdmara tumultuosas y la permanencia mis-
ma de Judrez en el poder se veia en entredicho, ya que se tomaban votacio-
nes de confianza y de censura.’ Por supuesto que habia una base legal
que daba sustento y alentaba este comportamiento. El ilustre constitu-
cionalista Martinez Bdez ha puesto de relieve que el Congreso Consti-
tuyente de 1823-1824 emitid, entre otras disposiciones, un “Reglamento
para el gobierno interior del Congreso general” de 23 de marzo de 1824 y
que en ese instrumento existian disposiciones que han tenido larga vigen-
cia, ya que no fue derogado por otro, sino hasta 1897; pero lo notable es
que pese a los diferentes cambios se hubieran mantenido algunas disposi-
ciones que excedfan a la Constitucién. Estas consistfan principalmente en
que los secretarios del despacho podian ser llamados por el Congreso o
enviados por el gobierno para asistir a alguna discusién, y podian pedir el
expediente para instruirse. También se les autorizaba para informar al
Congreso, antes de comenzar una discusién, de lo que estimaren con-
veniente y a exponer cuantos fundamentos quisieren en apoyo de su opi-
nién. Alos secretarios se les autorizaba igualmente a asistir, sin derecho a
voto, a las sesiones.*® En suma, la Constitucién propiciaba una practica
mds que parlamentaria, convencional, que se reflejaba en la ley secun-
daria y que iba mds alld de la Constitucién misma, puesto que violaba las
reglas del sistema presidencial puro que, al separar rigurosamente los
poderes, proscribe las interferencias mutuas y hace inconcebible que el

* Justo Sierra, La evolucidn politica del pueblo mexicano, México, FCE, 1950, pp. 231-232.
Fix Zamudio sefiala que, al tornarse a la normalidad, se observé que el complicado equilibrio
entre los érganos del poder, previsto por los constituyentes, no podia funcionar en la prictica
porque el Congreso pretendia asumir la preeminencia. Héctor Fix Zamudio, “Valor actual del
principio de la divisién de poderes y su consagracién en las constituciones de 1857 y 1917”,
op. cit., p. 41. Véase también Frank Knapp, “Parlamentary Government and the Mexican
Constitution of 1857: A Forgotten Phase of Mexican Political History”, op. cit., pp. 65-87.

%2 Cfr. Antonio Martinez Biez, “El presidencialismo mexicano en el siglo XIX”, op. cit.,

pp- 70-71.
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Ejecutivo pueda ser responsable politicamente ante el Congreso.”* Tam-
bién es claro que todo esto tenfa una base real: la ausencia de una mayoria
en el Congreso que apoyara a Juarez.

Los retos de la oposicién conservadora eran enfrentados por el go-
bierno, en medio de graves problemas financieros. El 17 de:julio de 1861
se decretd la suspensién de pagos de la deuda externa. Los gobiernos de
Inglaterra y Francia solicitaron al mexicano la derogacién del decreto vy,
como no fue atendida la peticién, el 25 rompieron relaciones con México.
Al finalizar el aiio de 1861 y virtualmente vencida la reaccién conservado-
ra, el gobierno iba a enfrentar graves complicaciones internacionales que
favorecian esta causa: los ejércitos de Espana, Francia e Inglaterra desem-
barcaron en Veracruz y se apoderaron del puerto a principios de 1862.
Rota la alianza entre los gobiernos invasores, se reembarcaron las tropas
espanolas e inglesas, pero se iniciaba el intento de imposicién de un go-
bierno mondrquico apoyado por Francia y la larga lucha por la liberacién
nacional.

Parece obvio senalar que, durante la etapa de la guerra contra las
fuerzas invasoras francesas, la Constitucién no fue aplicada dadas las con-
diciones extraordinarias. Juirez hizo uso de facultades omnimodas, sin
mas restriccién que la salvacién de la integridad nacional, pero lo hizo
con altura de miras y con completo éxito.

Vencido militarmente el régimen imperial, capitulé sin condiciones ante
el gobierno republicano, y éste se restablecié en la ciudad de México. Apre-
miado por la ingente necesidad de reinstalar los poderes y de reanudar la
normalidad institucional, Juirez lanzé el 14 de agosto una convocatoria para
la eleccién de los supremos poderes y la acompaiié de otra para una consul-
ta referendaria, asi como de una circular firmada por el secretario Lerdo de
Tejada en la que se explicaba el porqué de la consulta.** Se convocaba a un
verdadero referéndum —aunque la convocatoria y su circular usan el térmi-
no plebiscito-** para reformar la Constitucién, sin someterse al proce-
dimiento que para su reforma la misma Constitucién prevefa.

Mostrando un s6lido conocimiento de las instituciones politicas de otros
paises y un recto sentido politico de la realidad, los autores de la convocato-
ria abogaban por el equilibrio de los poderes publicos, al senalar que la mar-

3 Este tipo de practicas estd abundantemente documentado en Walter Scholes, Politica
mexicana durante el régimen de Judrez. 1855-1872, México, FCE, 1972, pp. 104-135.

% Benito Judrez, Documentos, discursos y correspondencia, seleccién y notas de Jorge L.
Tamayo, México, Libreros de México, 1974, t. 12, p. 357.

% Para una diferenciacién de estos términos, véase Georges Burdeau, Traité de science
politique, Paris, Libraire Générale de Droit et de Jurisprudence, 1970, t. V, pp. 496-497.
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cha normal de la administracién exigia que no fuera todo el poder Le-
gislativo y que ante él careciera de todo poder propio el Ejecutivo, y
afiadian que, para tiempos normales, el despotismo de una conven-
cién puede ser tanto o mis malo que el de un dictador. A partir de esta
idea inicial, todas las propuestas de reforma cobraban el mismo sentido.
En efecto, consecuentes con esta idea, fundaban su alegato en favor de la
restauracién del Senado no sélo en argumentos federalistas, sino por
la funcién atribuida a éste de moderar los impulsos excesivos de su
colegisladora. En el mismo sentido, se abundé en la necesidad de restable-
cer el veto suspensivo, como facultad presidencial, que ya existia en la
Constitucién de 1824. Asimismo se propuso que las relaciones entre el
Legislativo y el Ejecutivo, o los informes que éste tuviera que rendir ante
aquél no fueran verbales, sino por escrito, con lo que se pretendia dero-
gar la practica del Congreso —fundada en el Reglamento de 1824 al que
nos referimos antes— de convocar a los secretarios del despacho a concu-
rrir y tomar parte en las discusiones. También se propuso se establecieran
restricciones a las facultades que la diputacién permanente tenfa para
convocar al Congreso a sesiones extraordinarias, pues se habia llegado al
exceso de que bastaran los votos de siete diputados para acordar dicha
convocatoria. Estas disposiciones daban lugar a una prictica convencio-
nal que, se aducfa, era ajena a una reptblica presidencial y, fundados en
€sa amarga experiencia, los autores de la circular recordaban “algunas esce-
nas deplorables en que han padecido a la vez la dignidad y el crédito del
Legislativo y del Ejecutivo, con ocasién de algin interés particular y con
grave petjuicio del interés ptblico”.*®

El resultado electoral llevé a Juirez nuevamente a la presidencia. Sin
embargo, el procedimiento propuesto para la reforma no fue aceptado,
pues se consideré condenable que, cuando apenas se iba a iniciar la
aplicacién de la Constitucién, se la violara en el procedimiento por
ella misma previsto para ser reformada. No serfa sino hasta 1874, siendo
ya presidente Lerdo, que algunas de estas propuestas de reforma serian
incorporadas al texto constitucional.

El 20 de diciembre de 1867 se declaré a Juirez presidente constitucio-
nal y lo fue hasta su muerte, en junio de 1872. En ese lapso y a pesar de
que se declaré restablecido el orden constitucional desde el inicio de su
mandato, en numerosas ocasiones y en diversas regiones del pais fue de-
clarado el estado de sitio, con la consiguiente suspensién de garantias y el

% Cfr. “Circular de la ley de convocatoria de 14 de agosto de 1867, en Benito Judrez,
Documentos, discursos y correspondencia, op. cit., pp. 370-376.
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otorgamiento de facultades extraordinarias en materia de hacienday de
guerra. Evidentemente se imponifa una realidad que habia estado presen-
te desde el inicio mismo de la vida independiente de México y que lo
seguiria estando atn por un tiempo largo: existia una disgregacién
de autoridad en beneficio de los grupos y poderes locales, en detrimen-
to del gobierno nacional.

A la muerte de Juarez, asumié el gobierno Lerdo de Tejada, en virtud
de su caracter de presidente de la Suprema Corte de Justicia, y fue duran-
te su mandato que se logré la aprobacién de las iniciativas de reforma
constitucional. No podria dejar de mencionar el hecho de que, al aprobarse
la restauracién del Senado y al redistribuir competencias entre éste y la
Camara de Diputados, se le hubiera atribuido a aquél una facultad que, si
bien es destructora del sistema federal, es explicable dada la debilidad de
la Federacién frente a los intereses locales. En efecto, se le faculté para
declarar, cuando hubieran desaparecido los poderes de algiin estado, que
era el caso de nombrarle un gobernador provisional.’” Cabe agregar aqui
un error de disefio constitucional mds: se concedié al Congreso las facul-
tades de imponer contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto,
suprimir empleos publicos de la Federacién y sefialar, aumentar o dismi-
nuir las dotaciones, y a la Cdmara de Diputados se le otorgé la facultad
exclusiva de aprobar el presupuesto de egresos de la Federacién, con la
consiguiente inconsecuencia y disociacién.” A pesar del indudable refor-
zamiento que con estas reformas obtuviera el Ejecutivo, el sistema tampo-
co pudo funcionar con normalidad, pues Lerdo también tuvo que acudir
al uso de poderes extraordinarios para poder gobernar y no pudo impe-
dir su derrocamiento por Diaz en 1876.

Luis Gonzailez caracteriza a la década por la que transcurrié “la re-
publica restaurada”, sefialando que no logré su tentativa de apegarse a
la Constitucién de 1857, de practicar la democracia liberal, representa-
tiva y federal. De los 112 meses que duré, en 1849 estuvieron suspendi-
das las garantfas individuales y la gran mayorfa de ciudadanos siguié sin
ejercer los derechos concedidos por el Constituyente de 1856. “De nin-
gin modo fue una tiranfa —concluye— pues la ley siguié siendo superior
a los gobernantes; pero tampoco una democracia similar a la de los Esta-
dos Unidos.”

% Cfr. Antonio Martinez Béez, “El federalismo mexicano y la desaparicion de los pode-
res en los estados”, en Qbras politico-constitucionales, op. cit., pp. 225-242.

* Felipe Tena Ramifrez, Derecho constitucional mexicano, México, Porria, 1967, p. 327.

% Luis Gonzilez, “El liberalismo triunfante”, en varios, Historia general de México, op.
cit, t. 2, p. 917.
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Dfaz asumié provisionalmente el poder en febrero de 1877 y en mayo
de ese aiio la presidencia constitucional. Desde su primera presidencia
haria uso de la fuerza en aras de la pacificacién del pais: a sangre y fuego
contuvo el antiguo espiritu levantisco. También contribuyé al orden, que
serfa la base del progreso, la regulacién de los diversos érdenes de la vida
privada, social y econémica, mediante de una abundante codificacién. Esta
se hizo merced a una transformacién al margen de la Cons-titucién, ya
que sin reformarla expresamente el Congreso fue cediendo facultades al
jefe del Ejecutivo, hasta convertirse en un instrumento completamente
manipulado por el presidente, lo que rompié el equilibrio deseado por las
reformas de 1874 y concentré el poder en beneficio de éste. Lo sorpren-
dente es quizd que, tanto en la doctrina como en la jurisprudencia, se
hubiera justificado esta concentracién de poderes, que se realizé por la
via de la delegacién de facultades legislativas, sin que la hi-pétesis del
estado de emergencia se produjera.*’

En este régimen se privilegié el orden sobre la libertad y se limité a
su minima expresién la participacién politica, a cambio de la libertad de
unos cuantos para hacer negocios. En un pacto de sumisién con los go-
bernadores, se les redujo al papel de virreyes designados vitaliciamente
por el dictador e integrando un sistema politico cuyos apoyos serian los
hombres fuertes regionales y locales, para lo cual el sistema electoral de
voto indirecto de 1857 se adaptaba funcionalmente de una manera per-
fecta para la manipulacién.* A la prensa oposicionista se le persiguié y
al Congreso se le impusieron el silencio y la obediencia. Ante la pulveriza-
cién de facciones en su interior, es decir, ante la ausencia de una mayo-
ria en el Congreso con qué poder gobernar, se tuvo que buscar un arre-
glo institucional; éste se hizo por medio de la capacidad de mediacién
presidencial. Es asi como se ha explicado la expansién del poder presi-
dencial: a partir de las funciones que la Constitucién otorgé al presiden-
te, especialmente la facultad en materia de ejercicio presupuestal, la de
crear y suprimir empleos o la de conceder promociones a los grados
superiores del ejército. El presidente logré extender su dominio hacia
los estados y regiones de la Reptiblica. Hasta ahi su poder tuvo una base
institucional; en cambio, mds tarde, la posibilidad de reelegirse indefi-
nidamente personalizé su poder.* Con la Iglesia catélica se llegé a un

“ Héctor Fix Zamudio, “Valor actual del principio de la divisién de poderes y su con-
sagracién en las constituciones de 1857 y 1917”, op. cit., pp. 42-44.

41 Gfr. Luis Medina, “Evolucién electoral en el México contemporaneo”, México, Gace-
ta Informativa de la Comision Federal Electoral, 1978, pp. 10-11.

2 Alicia Hernandez, “La paribola del presidencialismo mexicano”, en Alicia Hernindez
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ticito entendimiento y se dejé de aplicar la legislacién de la Reforma. Se
abri6 la economfa a la inversién foranea, como condicién del progreso,
pero el bienestar alcanzé sélo a los menos a costa de la inferioridad y
pobreza de la mayorfa.

La acumulacién de tensiones y problemas sin resolver dio lugar a un
estallido social armado de enormes consecuencias, que se iniciarfa el 20
de noviembre de 1910. Diaz presentarfa su renuncia el 25 de mayo de
1911y el 31 partiria al exilio. El lider de la insurreccién, Madero, ocupé la
presidencia constitucional el 6 de noviembre de 1911, después de unas
elecciones democriticas ejemplares. Tocé a Madero llevar a cabo una re-
forma constitucional y legal para hacer directa la eleccién de diputados y
senadores, y para propiciar en los partidos su conversién en estructuras
organizadas, que hicieran de ellos actores importantes en el:juego electo-
ral. Se dej6, con todo, el manejo del proceso electoral en manos de au-
toridades locales.*®

Aunque la XXVT Legislatura de la Cdmara de Diputados del Congreso
estuvo compuesta por una minorfa oposicionista, la mayorfa afecta a Made-
ro era totalmente indisciplinada, lo que para todo efecto daba como resulta-
do un gobierno dividido.* En estas condiciones la oposicién se dedicé a
bloquear la accién legislativa de Madero, a exagerar las noticias sobre las
rebeliones, la anarquia o la bancarrota, y a asegurar que Estados Unidos
habfa apoyado el movimiento maderista. El Senado, por su parte, renovado
s6lo 50%, era foco de conspiracién e intriga, pues el dominio era to-talmen-
te porfirista. Madero se vio, asi, atrapado en el Congreso, por la carencia
de una verdadera mayorfa, lo que impidié6 su politica conciliatoria y lo redu-
jo a la paralisis.* Sin pretender soslayar otras variables que pudieran haber
influido también, el conflicto que enfrent6 a Madero con el Congreso abrié
la posibilidad de intervencién de los militares, que tantas veces en el pasado

(coord.), Presidencialismo y sistema politico. México y los Estados Unidos, México, El Colegio de
México-Fideicomiso Historia de las Américas-FCE, 1994, pp. 20-22.

# Luis Medina, “Evolucién electoral en el México contemporaneo”, op. cit., p. 12.

* Para la doctrina estadunidense, gobierno dividido es aquel en que la mayorfa de la
Cémara pertenece a un partido y el presidente a otro. Para los efectos de este trabajo se
utiliza el término en un sentido muy lato, cercano a una definicién de Lujambio, pero con
un matiz: gobierno dividido es aquel en el que el presidente no cuenta con el apoyo de 50%
mis uno de los miembros del Congreso o de una de las dos cimaras, si se trata de un
sistema bicamaral. Cfr. Alonso Lujambio, “Estudio introductorio”, en varios, Gobiernos divi-
didos en la Federacién mexicana, México, Colegio Nacional de Ciencia Politica y Administra-
cién Publica, uaM, IFE, 1996, p. 9.

¥ Cfr. Bertha Ulloa, “La lucha armada, 1911-1920", en varios, Historia general de Méxi-
co, op. cit., p. 1089.
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habian aparecido en escena en situaciones de conflicto entre los poderes.
El tragico epilogo de esta historia es conocido: el presidente Madero fue
cobardemente asesinado por el usurpador Huerta.

LLA CONSTITUCION DE 1917: EL REGIMEN PRESIDENCIAL,
EL PRESIDENCIALISMO Y SU EVOLUCION

Antecedentes. La ingenieria constitucional del régimen
presidencial originariamente concebido en 1917

E119 de febrero de 1913, la legislatura de Coahuila desconocié a Huerta y
autorizé al gobernador Carranza para armar fuerzas y restablecer el or-
den constitucional. El 27 de marzo de 1913 se emiti6 el Plan de Guadalu-
pe y a las fuerzas armadas contra la usurpacién se les denominé Ejército
Constitucionalista; se reconocié a Carranza como su primer jefe y se convi-
no que, en tanto jefe de la Revolucién, se hiciera cargo interinamente de la
presidencia, para convocar a elecciones. El 18 de abril, Carranza se adhi-
rié al Plan y en diciembre de 1914 se adicioné éste. En septiembre de 1916
Carranza emitié un decreto en el que se hablaba de la realizacién de
un Congreso Constituyente, asumiendo que no se ajustaria al procedimien-
to previsto por la Constitucién de 1857 para su reforma, pues se ejerceria
el poder soberano de la nacién. El propésito del Congreso era la reforma
de la Constitucién y, para ello, el primer jefe del Ejército Constitucionalista
presentaria en su instalacién un proyecto de reforma.

El 1 de diciembre de 1916, el primer jefe del Ejército Constituciona-
lista, en la ceremonia de apertura del Congreso Constituyente, presenté
su proyecto de reformas a la Constitucién. En el mensaje introductorio
explicé la razén de éstas. He aqui algunas de las justificaciones aducidas
en lo que concierne al Poder Ejecutivo.

Se senala que el Poder Legislativo, que por la naturaleza propia de sus fun-
ciones, tiende siempre a intervenir en las de los otros, estaba dotado en la
Constitucién de 1857 de facultades que le permitian estorbar o hacer
embarazosa y dificil Ia marcha del Poder Ejecutivo, o bien sujetarlo a Ia vo-
luntad caprichosa de una mayoria facil de formar en las épocas de agita-
cién, en que regularmente pueden dominar las malas pasiones y los intereses
bastardos.

Se proponia, en consecuencia, varias reformas, entre las cuales la prin-
cipal era quitar a la Cimara de Diputados la facultad de juzgar al presidente
y a los demds altos funcionarios de la Federacidn, y se agregaba que ése era
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el motivo por el que las dictaduras pasadas habian procurado tener di-
putados serviles a quienes manejaban como autématas.*’

El documento lanza en seguida sus baterias contra el intento de plas-
mar un gobierno. Se aduce que, con la tesis de este gobierno parlamenta-
rio, se pretendia arrancar sus facultades gubernamentales al presidente,
para que las ejerciera el Congreso, mediante una comisién de su seno
llamada gabinete. Se trataba que el presidente desaparecieray quedara de
él una figura decorativa. A mds de tildar al sistema parlamentario como
un tipo de gobierno débil, éste supondria la existencia de dos o mds parti-
dos perfectamente organizados y una cantidad considerable de hombres
en cada uno de estos partidos, entre los cuales se pudieran distribuir las
tareas gubernamentales. Y el documento considera que ninguna de estas
condiciones se daba, por lo que no se podria hacer frente a las frecuentes
crisis ministeriales.

El documento consideraba imprudente lanzarse a la aventura de un
gobierno débil, siendo mds ficil robustecer el régimen presidencial de la
Constitucién de 1857. Segtn el parecer de Carranza, los pueblos latinoam-
ericanos necesitaban de gobiernos fuertes, “capaces de contener dentro del
orden a poblaciones indisciplinadas, dispuestas a cada instante y con el mds
futil pretexto a desbordarse cometiendo toda clase de desmanes”. Y alertaba
para no confundir un gobierno fuerte-con un gobierno despético.

En el documento que se analiza se dice que si bien los constituyen-
tes de 1857 tuvieron una adecuada concepcién del Ejecutivo, no comple-
taron su obra y le restaron prestigio, al hacer su eleccién indirecta. En
estas condiciones la eleccién no era obra de la voluntad popular sino de
las maniobras fraudulentas de los colegios electorales. Por tanto, una
de las innovaciones propuestas era la eleccién directa, pues entonces el
presidente tendria como sostén al mismo pueblo contra las tentativas de
invasién de las cdmaras o las de los militares. Se recogia asi lo que el
documento consideraba como dos conquistas de la Revolucién de 1910:
el sufragio efectivo, que no es otra cosa que la eleccién directa, y la no
reeleccién. Se propusieron también cambios en el procedimiento para la
designacidén del sustituto del presidente, en caso de falta de éste, y se eli-
min6 la vicepresidencia.’’

Una opinién extendida entrejuristas y politélogos afirma que, tanto
en el proyecto de Carranza como en las discusiones en el seno del Congre-

6 Cfr. “Mensaje del Primer Jefe ante el Constituyente”, en Felipe Tena Ramirez, Leyes
Sfundamentales de México, 1800-1957, México, Porrda, 1957, p. 758.
¥ Ibid., pp. 758-763.
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so Constituyente, tuvieron decisiva influencia las ideas del libro, hoy clasi-
co, de don Emilio Rabasa, en el sentido de que el sometimiento a que se
habia visto reducido el Ejecutivo frente al Legislativo habfa compelido a
éste a echar mano de métodos dictatoriales para hacer viable la gober-
nabilidad.*® Sin embargo, no ha sido suficientemente considerada la do-
cumentada opinién del eminente constitucionalista Martinez Bdez, para
quien, tanto en los debates parlamentarios de ese Congreso, como en los
dictdimenes de sus comisiones, se hizo sentir el peso de las reflexiones con-
tenidas en la circular de convocatoria del 14 de agosto de 1867, firmada
por don Sebastidn Lerdo de Tejada, a la que ya nos hemos referido, por lo
que parece haber sido este documento una fuente mids cierta de la concep-
cién del Ejecutivo en esa Constitucién.*

Las verdaderas innovaciones de la Constitucién, expedida el 5 de fe-
brero de 1917, residen en haber incorporado el reconocimiento de los
derechos que asisten a grandes conglomerados sociales, pero no hay gran
novedad que agregue a sus antecesoras de 1824 o de 1857, en lo que con-
cierne a la concepcién, estructura e integracién de los poderes. Por tal
razon, insistirfa en la tesis adelantada al inicio de este trabajo: ha habido
una sefialada continuidad en la ingenierfa constitucional, a pesar de lo
accidentado y turbulento de nuestro acontecer politico.

Se repitié la ambigiiedad en la declaracién sobre la idea de soberania,
que ya se consigné respecto de la Constitucién de 1857, y entre lineas, se le
hizo servir de fundamento a la distincién entre poder constituyente y pode-
res constituidos. Estos se dividieron, para su ejercicio, en Legislativo, Eje-
cutivo y Judicial, y se les separ6 de manera tdjante, al prohibir la reunién de
dos o mds poderes en una sola persona o corporacién, o el depésito del
Legislativo en un individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias.

Se deposité la titularidad del Ejecutivo en una sola persona, denomi-
nada presidente de los Estados Unidos Mexicanos, y se dispuso su elec-
cién directa, tal como fue previsto en el proyecto de Carranza. En cuanto
al Legislativo, se recogié el bicamarismo de 1824 y de las reformas de
1874, y se previé que su eleccién también fuera directa, con lo que se
asegurd la separacién tajante y reciproca de estos poderes, independencia

** Véase entre otros J. Jestis Orozco Henriquez, “El sistema presidencial en el Consti-
tuyente de Querétaro y su evolucién posterior”, en varios, El sistema presidencial mexicano,
México, UNAM, 1988, pp. 19-26; asi como Luis F. Aguilar Villanueva, “El presidencialismo y el
sistema politico mexicano. Del presidencialismo a la presidencia democritica”, en Alicia
Herndndez (coord.), Presidencialismo y sistema politico. México y los Estados Unidos, op. cit., p. 44.

* Antonio Martinez Biez, “El presidencialismo mexicano en el siglo XIX”, op. cit., pp.

77-78.
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que se expresa en la imposibilidad que tiene el Ejecutivo de disolver el
Congreso y la restriccién absoluta que éste tiene de destituir a aquél, por
otra razén que no sea la comisién de un delito previsto expresamente.

En cuanto al disefio que la Constitucién de 1917 previé para la susti-
tucién del Poder Ejecutivo, en caso de falta, mucho pesaron las amargas
experiencias anteriores, por lo que fue desechada la satanizada vicepresi-
dencia; no se adopté la originaria solucién de 1857, por los inconvenien-
tes experimentados en los casos de Jestis Gonzdlez Ortega y José Marfa
Iglesias; tampoco fue aceptable la que encargaba el Ejecutivo al secretario
de Relaciones debido al reciente caso de Huerta. De esta forma, se hicie-
ron a un lado las soluciones automiticas de sustitucién en caso de falta
del presidente y se adopté un tortuoso procedimiento que pone la desig-
nacién en manos del Poder Legislativo, pero que comete el grave error
politico de dejar acéfalo el cargo hasta que el Congreso o la Comisién
Permanente hagan la sustitucién que corresponda.®

Como en el sistema presidencial estadunidense, el titular del Ejecuti-
vo de la Constitucién de 1917 cumple tres papeles al mismo tiempo: jefe
de Estado, jefe de gobierno y jefe de la administracién piblica. Sélo algu-
nas de las facultades mds importantes que competen al presidente serdn
presentadas aqui para ilustrar estos tres papeles presidenciales.

De las atribuciones del presidente, en su caricter de jefe de Estado,
otorgadas originariamente por la Constitucién de 1917 destacan:

La facultad de expedir reglamentos, con objeto de que no sélo promul-
gue, sino que ejecute y provea en la esfera administrativa a la estricta obser-
vancia de las leyes expedidas por el Congreso. Debe aclararse que, por no
ser explicita esta disposicién en el texto constitucional, ha debido recurrirse
a una decisién jurisprudencial que la ha interpretado en el sentido de que
el legislador constituyente quiso otorgar dicha facultad.” La facultad de
declarar la guerra en nombre de los Estados Unidos Mexicanos, previa ley del
Congreso. La facultad de conceder indultos es también competencia tradi-
cional de un jefe de Estado y asf se recogié en la Constitucién. Una vieja
tradicion que se remonta a la monarquifa britdnica y que recogieron tanto la
Constitucién estadunidense como la de Cadiz, quiere que el jefe de Estado

% Véase Narciso Bassols, “Critica del sistema constitucional de sustitucién del Poder
Ejecutivo”, Obras, México, FCE, 1964, pp. 56-59.

51 Apéndice del Semanario Judicial de la Federacion, 1917-1975, 3a. parte, 2a. Sala, tesis
512, p. 841. Apéndice del Semanario Judicial de la Federacion, 1917-1985, 3a. parte, 2a. Sala,
tesis 404, p. 709. Apéndice del Semanario Judicial de la Federacion, 1917-1988, 2a. parte, Sala
y tesis coord., tesis 1589, p. 2559.
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asista anualmente a la apertura de los trabajos del Poder Legislativo y ahi
pronuncie un discurso en el que dé cuenta del estado de la nacién. Una
disposicién semejante pasé a nuestras constituciones republicanas, inclui-
da la de 1917, por lo que hoy el presidente tiene la obligacién que es, al
mismo tiempo, un privilegio de asistir a dicha apertura y presentar informe
por escrito sobre el estado que guarde la administracién piblica del pafs.

Dentro de las competencias que la Constitucién de 1917 concedié
originariamente al presidente, en su caricter de jefe de gobierno, debe-
mos senalar:

La de nombrar y remover libremente a los secretarios del despacho, a
los procuradores generales de justicia de la Repiblica y del Distrito Fede-
ral, y a los gobernadores de los territorios y del Distrito Federal. Con apro-
bacidén del Senado, la de nombrar ministros, agentes diplomdticos y cénsu-
les generales. Igualmente, con la aprobacién del Senado, la de nombrar
coroneles y demds oficiales superiores del ejército y la armada nacional y
empleados superiores de hacienda. Como jefe de gobierno es jefe supremo
de las fuerzas armadas y se le otorga la facultad de disponer de la fuerza
armada permanente de mar y tierra y de la guardia nacional para la seguri-
dad interior y la defensa exterior de la Federacién. Como jefe de gobierno,
es responsable de la politica exterior, por lo que se le faculté para dirigir las
negociaciones diplomdticas y celebrar tratados con potencias extranjeras,
tratados que ha de someter a la ratificacién del Congreso federal. Otra, de
este género, serfa la de celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacién,
conforme a las bases que sefialare el Congreso. También podemos conta-
bilizar dentro de las facultades del presidente, en su caricter de jefe de
gobierno, las que se refieren a su interaccién con el Poder Legislativo. Des-
tacan desde luego aquellas que tienen que ver con el proceso de formacién
de las leyes, a saber, las competencias que el presidente tiene de iniciar y
vetar la legislacidn, en el entendido que este veto es suspensivo, es decir, es
superable si ambas cdmaras, por una mayoria de dos terceras partes del
nimero total de votos, confirman la ley vetada. En este renglén, se obser-
van algunos vicios de disefio constitucional que no propician que Ejecutivo
y Legislativo se pongan de acuerdo, en caso de que surja una discrepancia
por el uso del veto: no se reglamenta, por ejemplo, la forma como podria
operar el veto selectivo que permitiera rechazar sélo una parte de la legis-
lacién impugnada y, al mismo tiempo, sancionar, publicar y aplicar otras,
flexibilizando, asi, el procedimiento y mitigando el enfrentamiento.’? El

% Véase David Pantoja, “Gobierno dividido en México: el riesgo de la ineficacia”, Este
Pais, México, Dopsa, nim. 75, jjunio de 1997.
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caso mds preocupante, porque puede desembocar en una pardlisis guberna-
mental, es el del posible rechazo por parte de la Camara de Diputados del
presupuesto de egresos de la Federacién: tal como estd concebido ahora,
el procedimiento es demasiado rigido, no abre espacios para los acuerdos
y acentiia las diferencias; se carece, por ejemplo, de la posibilidad de apro-
bar en parte ese presupuesto y ejercerlo, y no se prevén lapsos para una
navette® entre Legislativo y Ejecutivo, hasta encontrar puntos de acuerdo.
Puede, asimismo, convocar al Congreso a sesiones extraordinarias. En el
ambito de estas mismas facultades presidenciales se mantuvo la consisten-
te en acudir al uso de poderes extraordinarios en casos de emergencia,
pero, debido a la excesiva utilizacién que Dfaz hizo de estas facultades, se
limit6 su uso exclusivamente al de la hipétesis del caso de necesidad.

Dentro de las facultades que la Constitucién otorgé originariamente
al presidente, en su calidad de:jefe de la administracién piblica, princi-
palmente se debe mencionar:

La. genérica de nombramiento, ya que al concedérsele la atribucién
de nombrar y remover libremente a los secretarios del despacho, también
se le atribuy6, como consecuencia, la de nombrar a todos los funcionarijos
y empleados de la Federacién, cuyos nombramientos no estuvieren deter-
minados en la Constitucién o enlas leyes, esto es, que nombrarfa y remo-
verfa libremente a subsecretarios, oficiales mayores, coordinadores, direc-
tores, etcétera. Por esta via del nombramiento y la remocién, el presidente
aseguraria el control de la administracién.

Impulsados, sin duda, por la conciencia de las enormes carencias de
un pais marcado por profundas desigualdades, los constituyentes de 1916-
1917 desearon hacer que el presidente desempeiiara otros papeles, ade-
mis de los ya senalados, para hacerlo intervenir directamente en la vida
econémica y social de la nacién,* y asi hacer de la presidencia una herra-
mienta central en la construccién de las instituciones nacionales.

El articulo 27 constitucional declaré que son propiedad original de la
nacién las tierras y aguas comprendidas dentro del territorio nacional y
le reconocié a ésta el derecho de transmitir el dominio de ellas para cons-
tituir la propiedad privada. Se le doté también del dominio directo de
todas las riquezas del subsuelo. Se reconocié, asimismo, el derecho de la
nacién para imponer a la propiedad privada las modalidades que dictare

% La expresién, propia del derecho piblico francés, viene de la idea de que los proyec-
tos de texto de una ley “navegan” de una cimara a la otra, hasta lograr el consenso para su
aprobacién.

% Stephen Goodspeed, “El papel del jefe del Ejecutivo en México”, Problemas Agricolas
¢ Industriales de México, México, PAIM, vol. VII, nim. 1, enero-marzo de 1955, pp. 52-71.
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el interés publico. Con estos principios como trasfondo, se convirtié al
presidente en suprema autoridad agraria. De esta forma, se le dio compe-
tencia para reglamentar la extraccién y utilizacién del agua y establecer
zonas vedadas, cuando as{ lo exigiere el interés publico; para otorgar con-
cesiones de explotacién a los particulares, bajo los requisitos de ley; pa-
ra otorgar a los extranjeros, bajo ciertas condiciones, la posibilidad
de adquirir el dominio de tierras, aguas o accesiones, o la concesién de
explotacién de minas o aguas, etcétera; para fijar la extensién estricta-
mente necesaria de fincas risticas que pretendieren adquirir las socieda-
des comerciales por acciones, con el fin de explotar la industria fabril,
minera, etcétera, no agricola; para resolver las cuestiones de limites de
terrenos comunales entre dos o mis niicleos de poblacién; para declarar
nulas todas las enajenaciones de tierras, aguas y montes, todas las conce-
siones, composiciones, diligencias de apeo y deslinde, transacciones o re-
mates, divisiones o repartos y contratos que llevados a cabo por gobiernos
anteriores hubieran dado lugar a acaparamiento de tierras o aguas en
beneficio de una sola persona o sociedad; para dotar de tierras y aguas
suficientes a los nicleos de poblacién carentes de ellas y para expropiar
por causa de utilidad publica.

Ademais del papel de suprema autoridad agraria, al presidente se le
sumoé el de arbitro de los diferendos entre el capital y el trabajo. En efec-
to, al crearse los tribunales del trabajo, en el articulo 123 se previé se
integraran con un representante del capital, otro del trabajo y otro del
gobierno, lo que dio pauta legal al presidente para resolver los conflictos
colectivos, como las huelgas, en que ni el patrén ni los trabajadores se
pusieran de acuerdo.

En lo que concierne al tema de la responsabilidad, la nueva Consti-
tucién dispuso que el presidente, durante el tiempo de su encargo, sélo
podria ser acusado por traicién a la patria y delitos graves del orden co-
mun. Por su parte, el procurador general dejusticia de la Repiblica y los
secretarios del despacho sélo lo serfan por delitos comunes que cometieran
durante el tiempo de su encargo y por los delitos, faltas u omisiones en que
incurrieren en el ejercicio de ese encargo. Se mantuvo la figura del refren-
do ministerial, como en las anteriores constituciones, por cuya via se podria
establecer la responsabilidad penal de los secretarios del despacho.

Otras facultades previstas en la Constitucién de 1917, no susceptibles
de la clasificacién anterior, pero que dotan al presidente de armas pode-
rosas serfan:

La de la titularidad del ejercicio de la accién penal y su cuasi monopo-
lio, que se ejerce por la via del procurador general de la Repiiblica, que
era nombrado y removido por el presidente.
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La de expulsar de inmediato y sin necesidad de juicio previo a todo
extranjero cuya permanencia en el pafs se juzgare inconveniente.

Como ya fue sefnalado antes, en las reformas de 1874 a la Constitu-
cién de 1857 se dot6 al Senado de una peligrosa facultad que puso en
entredicho la autonomfia de las entidades federativas. Esta disposicién se
mantuvo en la Constitucién de 1917 y autoriza al Senado para que, en
caso de que hayan desaparecido los poderes de un estado, declare que es
el caso de nombrar un gobernador provisional y seleccionarlo de una terna
que le someta el presidente.”

En suma, la Constitucién habia establecido un Poder Ejecutivo mas
fuerte que el de 1857, con la esperanza de que los futuros presidentes no
recurrieran a los procedimientos fuera de la Constitucién y de la ley para
poder obrar con eficacia.”®

El régimen presidencial y el arreglo partidista

Desde el punto de vista estrictamente politico se puede decir que la Cons-
titucién de 1917 puso en pie un sistema presidencial con las caracteristi-
cas distintivas que la teoria ha sefalado son esenciales para considerarlo
asi.”’ La primera nota esencial es que la eleccion del presidente sea he-
cha por los ciudadanos. Especificamente en el caso mexicano, se trata
de una eleccién directa, por medio de un sistema electoral de mayoria
relativa, a una vuelta. También cumple otra caracteristica seinalada en la
teoria, consistente en que el presidente tenga un mandato con plazo fijo.
En el caso especifico, fue inicialmente de cuatro anos; en la actualidad
es de seis. Paralelamente a este poder debe existir un Congreso, érgano
legislativo que, al ser electo también, queda separado y, por tanto, se
establece una dualidad de poderes legitimada democréticamente. Esta
caracteristica también la cubre la Constitucién vigente. Que el presiden-
te sea politicamente irresponsable, esto es que, al ser electo, no esté su-
jeto a ningdn proceso de confianza que pueda privarlo de su mandato.
Igualmente, la Constitucién cumple con la cuarta caracteristica. Que la

% Para una consulta in extenso se puede ver con provecho Manuel Gonzilez Oropeza,
La intervencion federal en la desaparicion de poderes, México, UNAM, 1987,

% Stephen Goodspeed, “El papel del jefe del Ejecutivo en México”, op. cit., pp. 73-74.

57 Cfr. Juan Linz, “Los problemas de representacién y participacién. Las interrogantes
del presidencialismo en América Latina”, en Soledad Loaeza (comp.), Reforma del Estado y
democracia en América Latina”, México, El Colegio de México, 1996, pp. 140-146. Véase tam-
bién Giovanni Sartori, Ingenieria constitucional comparade, México, FCE, 1994, pp. 97-99.
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titularidad del cargo presidencial sea unipersonal. En el caso mexicano,
los secretarios del despacho no comparten el poder con el presidente;
son sus auxiliares o consejeros, y no tienen politica propia ni toman
decisiones individuales o en conjunto, pues no constituyen gabinete:
las decisiones tomadas se reputan del presidente y son de su exclusiva
responsabilidad.

Linz reduce estas caracteristicas propias-del sistema presidencial a dos
fundamentales: “la legitimidad democratica dual” —consistente en que tanto
el presidente como el Congreso sean electos y, por tanto, ambos gocen de
una legitimidad democritica- y “la rigidez del sistema presidencial” —que
consiste en que tanto el presidente como el Congreso sean electos para
cumplir un mandato de periodo fijo y, por tanto, la duracién en el cargo,
en ambos casos, sea reciprocamente independiente-. Ahora bien, aniade
que de estos dos rasgos se deriva la mayoria de las caracteristicas y proble-
mas de los sistemas presidenciales.*®

El hecho de que ambas instituciones politicas —el presidente y el Con-
greso- sean electas es una consecuencia de un principio tutelar del sis-
tema presidencial: el de la separacién estricta de poderes. Ese mismo
principio de separacién de poderes impide al presidente disolver el Con-
greso, y al Congreso privar de su cargo al presidente, por razones mera-
mente politicas. Al observarse que el presidente puede estar seguro todo
el tiempo que dura su mandato, se ha convenido en calificar genérica-
mente de estable al sistema presidencial. Pero seria un grave error pen-
sar que, por ello, se trata de un gobierno fuerte y eficaz por si mismo, y
esto no es asi porque debe ser tomada en consideracién la variable del
sistema de partidos, con la que se combina la modalidad adoptada de
separacién de poderes.

En efecto, las précticas constitucionales cambian dristicamente segtn
sea la forma bajo la cual el arreglo partidista se materializa. No es lo mis-
mo, en lo que concierne a comportamiento y resultados politicos, que el
presidente tenga que interaccionar con una legislatura dominada por una
mayoria que represente la misma politica que la de los votantes que lo
apoyan, a que lo tenga que hacer frente a una mayoria perteneciente a una
opcién politica distinta. En otras palabras, y adoptando la terminologia
puesta en circulacién por la doctrina al respecto, hay una gran diferencia
entre el sistema presidencial operando bajo la circunstancia de gobierno

* Juan Linz, “Democracia presidencial o parlamentaria: {qué diferencia implica?”, en
Juan Linz y Arturo Valenzuela (comps.), La crisis del presidencialismo. Perspectivas compara-
das, Madrid, Alianza Editorial, 1997, p. 32.
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unido, y este mismo tipo de sistema de gobierno operando bajo la circuns-
tancia de gobierno dividido.”

Efectivamente, un presidente que cuenta con el apoyo de una mayoria
disciplinada en el Congreso tiene aseguradas, en principio, grandes ven-
tajas, entre las que anotamos la de que sus iniciativas serdn aprobadas, sin
mayores problemas y pricticamente sin enmiendas; la de que el Congreso
no aprobard por su cuenta alguna legislacién que contradiga la politica
gubernamental; la de que no tenga el Congreso la tentacién de censurar
su politica, aunque no tuviere facultades para hacerlo, ni produjera el
efecto deseado de la renuncia; ni tampoco que deba enfrentar un proceso
ante el Congreso que le haga responsable penalmente. Al contrario, un
presidente que no tenga en su haber ese apoyo se verd enfrentado a algu-
na o a todas las acciones del Congreso antes enlistadas, s6lo que ahora
vistas negativamente, como desventajas, y esto puede llevarse hasta el punto
de paralizar al gobierno, con las graves consecuencias que ello acarrea.

Estas peculiaridades del sistema presidencial y sus problemas fueron
bien comprendidos por la clase politica estadunidense, pues la genera-
cién inmediatamente posterior a la de “los padres fundadores” formé par-
tidos politicos, como un medio de unificar poderes que estaban delibera-
damente separados, con el propésito explicito de los constituyentes de
proteger a la sociedad de la posibilidad de que cualquier faccién o grupo
obtuviera por si solo el control unificado de las palancas del poder. No
hay que olvidar lo que sefialaba el juez Brandeis: que el sistema presi-
dencial estadunidense no tenia como fin promover la eficacia, sino im-
pedir el ejercicio arbitrario del poder.”” Fue asi que, desde 1888 hasta
1952, en 17 elecciones presidenciales consecutivas, el presidente recién
electo pertenecia al mismo partido que tenia mayoria en el Congreso."’
Este arreglo partidista de gobierno unido fue trastrocado, a partir de los
anos cincuenta, por el de gobierno dividido, modelo éste que ha dominado
desde entonces. Ahora bien, si el sistema politico estadunidense no se ve
trabado con frecuencia, a pesar de operar bajo el modelo de un gobierno
dividido, es porque sus partidos politicos, no obstante ser eficientes ma-
quinarias electorales, son débiles e indisciplinados, carentes de progra-

* Véase James L. Sundquist, “El presidente de los Estados Unidos y el sistema de par-
tidos”; Sergio Fabrini, “La representacién y el presidencialismo estadounidense™; William
Leuchtenburg, “La presidencia estadounidense en perspectiva histérica”, todos en Alicia
Hernandez (coord.), Presidencialismo y sistema politico. México y los Estados Unidos, op. cit.

8 Citado en Mari-France Toinet, El sistema politico de los Estados Unidos, México, FCE,
1995, p. 99.

%! James L. Sundquist, “El presidente de los Estados Unidos y el sistema de partidos”
op. cit., pp. 163-168.

)
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mas y de principios ideolégicos y mantienen una politica centrada en asun-
tos locales.*”

En México, en cambio, la relacién entre forma de gobierno y sistema
de partidos y las caracteristicas de €stos no ha sido tomada en considera-
cién y ello explica, por lo menos en buena parte, los problemas y disfun-
ciones de que pretende dar cuenta este trabajo.

Del sistema presidencial al presidencialismo:
concentrar para construir la nacion

Aunque presuntamente la Constitucién de 1917 se propuso establecer un
Ejecutivo federal fuerte, hay evidencias de que este deseo no se logré.
Durante los primeros afios de su aplicacién fue patente la debilidad de los
presidentes frente al Legislativo.” Esto fue asi fundamentalmente porque
los presidentes no contaron con una mayoria disciplinada que dominara
el Congreso.*

Uno de los primeros actos del gjercicio presidencial de Carranza fue
pedir y recibir poderes extraordinarios en materia hacendaria. La mayor
parte de la nueva Constitucién, por otro lado, no tuvo realmente aplica-
cién durante su gestion.” En el curso de ésta, reformé la legislacién elec-
toral para otorgar cardcter permanente al padrén electoral; no obstante,
mantuvo importantes facultades de intervencién en el proceso electoral
en manos de autoridades estatales y municipales. Enfrentado a Obregén

% Véase Giovanni Sartori, Ingenieria constitucional comparada, op. cit., p. 104.

% Asf lo muestra un trabdjo reciente respaldado con bases de datos extraidos del dia-
rio de los debates de la Cdmara de Diputados y que abarca desde 1917. Jeffrey Weldon, “El
crecimiento de los poderes metaconstitucionales de Cdrdenas y Avila Camacho. Su desem-
pefio legislativo. 1934-1946”, Didlogo y Debate de Cultura Politica, México, Centro de Estu-
dios para la Reforma del Estado, ano 1., nim . 1, abriljunio de 1997. Para una opinién en
contrario, sin suficientes matices, véase Alberto Aziz Nassif, “Fin de la presidencia hegemé-
nica y el Congreso subalterno”, Didlogo y Debate de Cultura Politica, México, Centro de Estu-
dios para la Reforma del Estado, afio 1, nim. 2, julio-septiembre de 1997, p. 135.

% Existe el difundido error de que, de Carranza en adelante, todos los presidentes
manejaron a su antojo el Congreso, error basado en la creencia, no corroborada empirica-
mente, de que la Constitucién de 1917 asi lo permite. Véase J. Francisco Paoli Bolio, “Insta-
lacién y gobierno de la Camara de Diputados. Retos de la LVII Legislatura”, Juridica, Méxi-
co, UIA, nim. 27, 1997, p. 247. “La decisién del constituyente de 1916-1917 fue conceder al
Ejecutivo atribuciones amplias, muy por encima de cualquiera de los tres poderes constitu-
cionales. En consecuencia de ese Ejecutivo fuerte, hubo la mengua proveniente de los otros
poderes (Legislativo y Judicial)”, afirman Héctor Aguilar Camin y Lorenzo Meyer, 4 la
sombra de la Revolucién mexicana, México, Cal y Arena, 1993, p. 297.

65 Stephen Goodspeed, “El papel del jefe del Ejecutivo en México”, op. cit., p. 34.
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por la sucesién presidencial, fue derrotado militarmente y, durante su
huida, asesinado por un lugarteniente.

Durante los dos primeros afios de su gobierno, Obregén tuvo que
enfrentar la oposicién en el Congreso, pero la ausencia de un verdadero
sistema partidista y la debilidad de los partidos fueron aprovechadas por
Obregén para enfrentar a éstos entre sf y asf dominar al Congreso.* Tan-
to Carranza como Obregdn, éste por lo menos en los dos primeros afos
de su gestién, fueron legisladores fracasados y dieron muestra patente de
su debilidad ante el Congreso, y precisamente por esa dificultad de sacar
adelante sus iniciativas se explican las maniobras de Obregén antes enun-
ciadas. Dio inicio ademds a un proceso que se irfa a mantener e incremen-
tar en el tiempo, consistente en un incesante traslado de facultades de los
estados a la Federacién por la via de reformas a la Constitucién: de ahi
que el articulo 73, que se refiere a las competencias del Congreso de la
Unién, sea el articulo que mds enmiendas tenga. Un ejemplo de ello es
la reforma dejulio de 1821, que ensanché notablemente las facultades de la
Federacién en materia educativa, pero que permitié al pais hacer especta-
culares avances en ese rubro.

También Calles tuvo que acudir a los poderes extraordinarios en ma-
teria hacendaria, en su caso para hacer frente a un descenso de los ingre-
sos publicos debido a una caida de precios en el mercado del petréleo, en
1926.°" Al término de su mandato, y previa reforma constitucional, que
enterré el principio maderista de la no reeleccién, Obregén gané las elec-
ciones presidenciales, pero ya declarado presidente electo fue asesinado,
lo que abrié una profunda crisis, que pudo ser superada por la iniciativa
de Calles de’ crear, en 1929, el Partido Nacional Revolucionario, como
una gran coalicién nacional de fuerzas, partidos e intereses politicos re-
gionales, por cuya mediacién se solventarfan las pugnas por el poder. Con
realismo y espfritu practico, se cre6 una maquinaria carente de principios
rigidos, con gran flexibilidad adaptativa y sin fronteras claras. Mas que
un partido, dice Segovia, ha sido “una mentalidad en torno a la cual y
dominadas por la cual se organizaron las principales instituciones politi-
cas nacionales”.”®

Durante el periodo que va de 1928 a 1934, caracterizado por el domi-
nio indisputable de Calles, hubo tres presidentes que, subordinados a la

% Ibid., p. 74.

% Ibid., p. 78.

% Rafael Segovia, Problemas del momento. Partidos y reformas, ponencia presentada en el
Segundo Coloquio “Sociedad y Politica. México y Estados Unidos”, Tijuana, B. C., 22 de
septiembre de 1995.
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politica del “jefe maximo”, no contaron con mayoria en el Congreso, pues
ésta estaba también controlada por Calles. En septiembre de 1929, ya siendo
presidente Portes Gil, se dio otro importantisimo paso en la centraliza-
cién en favor de la Federacién y a costillas de las entidades federativas:
hasta entonces la reglamentacién de las relaciones laborales estuvo en
manos de los estados, pero se generé una enorme disparidad en las condi-
ciones laborales a lo largo del pais y, para enmendar esta situacién, se
reformé la Constitucién a fin de conceder al Congreso federal la facultad
de expedir la legislacién del trabajo, lo que extendié beneficios para la
clase trabajadora. A diferencia de Portes Gil quien, si bien eché mano de
facultades extraordinarias lo hizo de manera moderada, Ortiz Rubio hizo
uso de estas facultades mds que ningtin presidente anterior. Hasta enton-
ces se habian utilizado sobre todo en materia hacendaria, pero ahora se
empleaban para anular leyes de los estados que no estuvieren acordes con
la politica federal, bastando un decreto presidencial para derogarlas. Asi-
mismo, fueron usadas intensivamente para expedir cédigos como el
mercantil, el penal, el de procedimientos civiles, el de procedimientos pe-
nales, etcétera.”® De manera similar, Rodriguez recurrié prédigamente a
estas facultades, tanto en materia hacendaria, como para dar paso a inicia-
tivas gubernamentales, tales como el Plan Sexenal o la emisién del Codi-
go Agrario.™

En 1933 tuvo lugar una transformacién de la mayor importancia. Has-
ta entonces, la clase politica en general debia individualmente su posicién
y carrera a los partidos locales que controlaban las elecciones en los esta-
dos y distritos y hacfan dificil la nominacién de candidatos en el interior
del PNR. En el Congreso no se habia logrado reflejar la creacién de este
partido, pues debido a su debilidad frente a los partidos locales que
aglutinaba, eran éstos los que organizaban y controlaban las cAmaras. Con
el propésito explicito de enviar la apropiacién de los cargos por parte de
los politicos locales, se llevé a cabo una reforma constitucional que prohi-
bié la reeleccién consecutiva en sus cargos a diputados y senadores, y que
acarre6 cambios diversos de enorme trascendencia.

Uno de estos efectos fue que se permitié la incorporacién de grupos y
cuadros que aiin se encontraban fuera del PNR; con ello se evité que los
lideres de la Confederacién de Trabajadores de México, CTM, buscaran
vias alternas de acceso a los puestos piblicos y, mds tarde, daria lugar al
establecimiento de cuotas de candidaturas para el Congreso, con lo que

69 Stephen Goodspeed, “El papel del jefe del Ejecutivo en México”, op. cit., pp. 100-
106.
" Ibid., p. 114.
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se daba libertad a esa central para distribuir un nimero de puestos entre
sus propios miembros y de acuerdo con sus criterios. De alguna manera
esto explica que las bases del movimiento obrero llamado “organizado”
no hayan sido conquistadas por la izquierda y que en cambio hayan sido
sustento fundamental de los gobiernos revolucionarios.

Otra importante consecuencia fue una dramdtica centralizacién de
poder en beneficio de los érganos directivos nacionales del PNR. La no
reeleccién consecutiva cambié radicalmente los caminos institucionales y
las estrategias en las carreras politicas. La prohibicién de la reeleccién
inmediata y, en consecuencia, la rotacién sistemdtica en el cargo ya para
entonces extendida a los dmbitos estatal y municipal, se erigieron en obs-
tdculo para el desarrollo de carreras internas en las dos cdmaras del Con-
greso, en las legislaturas locales y en los gobiernos municipales. Las ins-
tancias centrales en el dmbito nacional del PNR se convirtieron en la pieza
decisiva para la continuacién y el avance de las carreras politicas, por lo
que se vieron muy fortalecidas. Al no existir la reeleccién consecutiva,
para sobrevivir politicamente se hizo esencial pasar de un puesto electivo
a otro; de esta manera, los politicos locales pasaron a depender totalmen-
te de la organizacién nacional del PNR, convertido en el regulador de ac-
ceso a los cargos. Asi, el liderazgo del partido recibié en sus manos un
eficaz sistema de castigos y premios que hacia a los politicos completa-
mente vulnerables y dependientes suyos.

Esta evolucién centralizadora culminaria con la disolucién de los par-
tidos locales y regionales que aceptaron su inclusién en una sola organiza-
cién nacional, que devino asi el mecanismo mads eficaz y extendido de
promocién politica: el partido de la Revolucién.”

Aunque ungido presidente por la influencia de Calles, Cardenas se
enfrenté a su poder y puso fin a su influencia politica y gobierno paralelo
extralegales. A fines de 1935, “el jefe maximo” fue expulsado del pais y se
dio inicio a una depuracién de callistas en el gobierno, pues se les solicité
la renuncia a ocho secretarios del despacho; también en el Congreso, pues
se les obligd, aun por medio de la violencia, a renunciar; asi como en los
gobiernos de los estados, pues por la facultad del Senado de desaparicién
de poderes, o por otros medios, fueron destituidos mds de 16 goberna-
dores desafectos.” En las elecciones de 1936, el PNR de Cirdenas gané

! Sirven de sustento al presente trabajo, en este aspecto, las interesantes aportaciones
de la investigacién de Benito Nacify La no reeleccién consecutiva y la persistencia del partido
hegemdnico en la Cdmara de Diputados, México, CIDE, Documentos de Trabajo, Divisién de
Estudios Politicos, nim. 63, pp. 4-10.

72 Stephen Goodspeed, “El papel del jefe del Ejecutivo en México”, op. cit., pp. 117-132.
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aplastantemente las curules en la Cimara. En los estados, los gobernado-
res, sus legislaturas y consejos municipales pertenecian a ese partido. Con
los hilos del poder controlados, pues el liderazgo nacional no se hallaba
ya disociado entre un presidente y un “jefe maximo” que dominara el apa-
rato partidista, dio inicio un vasto programa de intervencién del gobier-
no en la vida econémica que se llevé a cabo por medio de decretos del
Ejecutivo. Uno de los mas importantes fue la ley de expropiacién, median-
te la cual se expropiaron los ferrocarriles, los bienes de las compaiias
petroleras, ingenios azucareros, fibricas textiles, etcétera. Para todo ello,
Cérdenas conté con el Congreso més subordinado que:jamds tuvo ningu-
no de sus predecesores. Las facultades extraordinarias fueron usadas a
escala sin precedente: para crear departamentos de Estado, asi como para
emitir y reformar cédigos y leyes sobre electricidad, procedimientos ci-
viles, marina mercante, obra publica, educacién, agricultura, asuntos fis-
cales, etcétera. Después de esta intensa y extensa practica, el presidente
propuso una reforma constitucional para impedir de manera categérica
la utilizacién de estas facultades. Haciendo una critica a sus predecesores,
por su reiterado uso, prescindié de éstas porque ya no las necesitaba.™
Apenas, bajo esta presidencia, se empezaba a hacer realidad el propésito
de Calles al crear el partido: dejar atras el gobierno personalizado de los
caudillos, para dar paso al gobierno de las instituciones.

Una restructuracién profunda del PNR, anunciada desde 1935, tuvo
lugar en marzo de 1938; ésta consistié en la organizacién del partido en
cuatro sectores: obrero, campesino, militar y popular. Esta medida fue
importante pues diluyé la influencia de los militares entre la de los otros
tres sectores. Se estipulé que el método de seleccién de candidatos seria
por convencién partidista, con ulterior aprobacién del Comité Ejecutivo y
se dio lugar a un partido renovado ahora con el nombre de Partido de la.
Revolucién Mexicana.”

Nuevos cambios se abririan paso y acentuarian, atin mas, el proceso
de centralizacién, en este caso con el propésito de garantizar el mejor de-
sarrollo del proceso electoral. La ley correspondiente de 1946 introdujo
la creacién de la Comisién Federal de Vigilancia Electoral, que colocé por
primera vez la vigilancia de dicho proceso en un organismo ad hoc, fede-
ral, y que dejaba el control y la operacién de las elecciones en manos del
Ejecutivo. Asimismo, se federaliz6 el empadronamiento, mismo que se
deposité en un Consejo del Padrén Electoral, al que se le transfirieron

” Ibid., pp. 134-135.
™ Ibid.,, p. 129.
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facultades hasta entonces en manos de autoridades locales. Con objeto de
eliminar los movimientos electoreros de coyuntura, se establecieron tam-
bién requisitos para el registro de partidos nacionales, entre los que desta-
ca: contar al menos con 30 000 asociados en el pais, siempre que en dos
terceras partes de las entidades federales se organizaran al menos con mil
asociados, etcétera. Esta medida, si bien por una parte alenté la forma-
ci6én de partidos nacionales y evité el fraccionalismo, por la otra reforzé
el centralismo politico y puso obsticulos a la oposicién externa. Asimis-
mo, no deja de ser revelador que sea por medio de la centralizacién del
proceso electoral que se empiece a construir el proceso democrético. Fue
agregada una novedad de gran trascendencia, consistente en un sistema
de seleccién interna para designar a los candidatos que los partidos sostu-
vieran en las elecciones. Unos cuantos dias después de emitida la ley se
dejé sentir su influencia, el 18 de enero de 1946 se declaré disuelto el PRM
y se aprobé la declaracién de principios, el programa de accién y estatu-
tos del Partido Revolucionario Institucional. Ya antes habia sufrido su
antecesor, el PRM, dos cambios importantes, pues se habfa eliminado al
sector militar, con lo que se conjuré el peligro de un eventual control del
partido por parte de los militares y se habia formalizado la Confederacién
de Organizaciones Populares.”™

A partir de Cdrdenas, el régimen habia cambiado de naturaleza. A
todos los papeles y competencias antes enunciados: jefe de Estado, jefe de
gobierno, jefe de la administracién piblica, suprema autoridad agraria y
arbitro de los conflictos entre el capital y el trabajo, habria que adadir
ahora el de lider del partido hegeménico. De un sistema presidencial ya
de suyo fortalecido se pasaba al presidencialismo.”® Se daban asi las tres
condiciones a que se refiere Weldon, que si bien son necesarias no son
suficientes por si solas, cada una de ellas, para producir este cambio cua-
litativo. La primera condicién es que exista un gobierno unido, es decir,

 Luis Medina, “Evolucién electoral en el México contemporineo”, op. cit. pp. 18-21.
Asi como Ménica Serrano, “La herencia del cambio gradual. Reglas e instituciones bajo
Salinas”, Foro Internacional, México, El Colegio de México, vol. XXXVI, niims. 1-2, enero-
junio de 1996, p. 448.

" Duverger llama presidencialismo a la “...aplicacién deformada del régimen presiden-
cial cldsico, por el debilitamiento de los poderes del Parlamento y la hipertrofia de los
poderes del presidente...”, Maurice Duverger, Institutions politiques et droit constitutionnel,
Paris, PUF, 1970, p. 197. Casar utiliza el término “hiperpresidencialismo” para conceptuar
este fenémeno. En Ma, Amparo Casar, “Las bases politico-institucionales del poder presi-
dencial en México”, Politica y Gobierno, México, CIDE, vol. III, nim. 1, ler. sem., 1996, p. 62.
Por su parte, Weldon se acoge a una nocién extraida de Carpizo: “presidencialismo
metaconstitucional”: Jeffrey Weldon, “El crecimiento de los poderes metaconstitucionales
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que pertenezcan al mismo partido el presidente y la mayoria en el Congre-
so; la segunda consiste en que ese partido que controla a la mayorfa del
Congreso tenga una gran disciplina y centralizacién, y la tercera radica en
que el presidente sea el lider que encabece el partido dominante.”

Los efectos en las relaciones entre el presidente y el Congreso se
dejaron sentir de una manera tangible en varios aspectos del proceso
legislativo. Mientras que los presidentes del periodo que va de 1917 a
1928 generaron menos de 34% del total de las iniciativas de ley presen-
tadas, los presidentes del “maximato” incrementaron su actividad legis-
lativa a mds de 68%, siendo superados por los presidentes Cirdenas y
Avila Camacho, quienes propusieron 71%. De las iniciativas presentadas
ante el Congreso por el Ejecutivo, durante el periodo de 1917 a 1928,
sélo fue aprobado 43.7% y durante el “maximato” este porcentaje se elevé
a 78.4, en tanto que durante los periodos de los presidentes Cirdenas y
Avila Camacho la aprobacién de iniciativas oscilé entre 95 y 97%. De las
iniciativas presidenciales aprobadas durante el periodo de 1917 a 1928,
tinicamente 61.3% no sufrié enmienda o modificacién alguna, por parte
del Congreso; esta proporcién aumenté a 81.1% durante el “maximato”
y se incrementé hasta 93% durante los periodos de Cérdenas y Avila
Camacho.”™

Un poderoso instrumento de acrecentamiento del poder presidencial,
una vez que por medio de su partido controlé al Congreso, a los goberna-
doresy a los congresos locales, fue la reforma constitucional, pues dotado
como estaba el presidente con la facultad de iniciarla, se daba por descon-
tado que el Congreso de la Unién y las legislaturas locales la aprobarian,
lo que explica la progresiva centralizacién en su beneficio.

Se inscribe en este proceso, aunque ya se habia dado antes de la crea-
cién del partido, la reforma constitucional que dio al presidente la fa-
cultad de nombrar a los ministros de la Suprema Corte de Justicia, con
ratificacién del Senado, al tiempo que se le faculté para solicitar ante la
Cédmara de Diputados la destitucién no sélo de los miembros de la Judica-

de Cardenas y Avila Camacho. Su desempeiio legislativo 1934-1946", op. cit.,, p. 12; Jorge
Carpizo, El presidencialismo mexicano, México, Siglo XXI, 1978. Contrariamente, Meyer opi-
na que el presidencialismo “se incubé durante la guerra de reforma y florecié después del
triunfo liberal sobre las fuerzas conservadoras, el segundo imperio y las fuerzas centrifugas
en la base social”; Lorenzo Meyer, “La crisis del presidencialismo mexicano. Recuperacién
espectacular y recaida estructural. 1982-1996”, Foro Internacional, México, El Colegio de
México, vol. XXXVI, niims. 1-2, enero-junio de 1996, p. 20.

77_]effrey Weldon, “El crecimiento de los poderes metaconstitucionales de Cardenas y
Avila Camacho, Su desempeiio legislativo. 1934-1946”, op. cit., pp. 12-14.

™ Ibid., pp. 19-24.
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tura Federal, sino la de los magistrados del Tribunal Superior de Justicia
del Distrito y de los territorios federales.

Una disposicién que incrementé el poder presidencial, por la impor-
tancia politica, demografica y econémica de la capital de la Republica, fue
la que establecié que el gobierno del Distrito Federal quedaria a cargo del
presidente de la Repiiblica, para mds tarde completarla, al senalarse que
la €jerceria por conducto del’jefe del Departamento del Distrito Federal.

La Constitucién de 1917, originariamente, por medio de diversas dis-
posiciones como los articulos 27, 28 y 131 doté de facultades al Estado en
materia econémica. Progresivamente estos instrumentos se ensancharon
en la propia Constitucién y en las leyes. En 1951 se reformé la Constitu-
cién para permitir la delegacién de atribuciones legislativas del Congreso
al presidente, en materia de comercio exterior, con objeto de hacer guar-
dar el equilibrio de la balanza internacional de comercio del pais. Progre-
sivamente también, se ampliaron las facultades de la Federacién para
legislar en ambitos tales como energfa eléctrica, industria cinematografi-
ca, juegos, apuestas y sorteos, impuestos al comercio exterior y sobrepro-
duccién y consumo de cerveza. La ley sobre atribuciones del Ejecutivo
federal en materia econémica autorizé a éste a participar en actividades
industriales o comerciales, relacionadas con la produccién o distribucién
de mercancias o prestacién de servicios de bienes bdsicos como alimen-
tos, vestido, materias primas esenciales, etcétera. Se doté al Ejecutivo de
competencias para imponer precios, racionamientos, prioridades en la pro-
duccién, decretar la ocupacién temporal de fébricas, etcétera. Se previe-
ron también para el presidente amplias competencias en materia de me-
dios masivos de comunicacién, pues se le faculté para otorgar o revocar
concesiones de explotacién de canales y estaciones de radio y televisidn,
asi como su permanente vigilancia. En 1982, el presidente Lépez Portillo
envié una iniciativa de reformas para fundamentar constitucionalmente
la recién llevada a cabo nacionalizacién del servicio piblico de la bancay
del crédito.

Como no podia ser menos, el aparato administrativo dependiente del
Ejecutivo crecié en forma espectacular, con todo lo que implica en con-
centracién de recursos humanos, técnicos y financieros. En tanto que, en
1917, el sector centralizado se integraba con siete secretarias de Estado y
cinco departamentos, hacia 1982, este sector abarcaba 18 secretarias de
Estado, un departamento y las dos procuradurias, la General de la Repu-
blica y la General de Justicia del Distrito Federal. Asimismo, el sector
paraestatal registraba, para esa misma fecha, 78 organismos publicos des-
centralizados, 535 empresas de participacién estatal mayoritaria y 48 de
participacién estatal minoritaria, asi como 188 fideicomisos. Entre las 849
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entidades del sector publico paraestatal se podian contar algunas de im-
portancia estratégica para la economia nacional y para el bienestar ge-
neral de la poblacién, como Petréleos Mexicanos, la Comisién Federal de
Electricidad © el Instituto Mexicano del Seguro Social.”

Pese a todo, “el presidencialismo econémico”, como lo llama Corde-
ra, nunca se ha expresado como absolutismo, ni como “economia de co-
mando”, y, tras compararlo por ejemplo con el gobierno de De Gaulle o
con el de los militares brasilefios de los setenta, lo califica de “dirigismo
suave”. Se trata de un Estado desarrollista, siempre mediado en su queha-
cer por la negociacién politica dentro de la coalicién gobernante, por la
decision de los gobiernos emanados de la Revolucién de impulsar los ne-
gocios privados y por las restricciones que impone la relacién con Estados
Unidos.* “El presidencialismo econémico”, en su fase “estatal-nacional”,
se expresé en el liderazgo del gobierno dirigodo al fomento de la activi-
dad productiva y la creacién de condiciones generales para la expansién
econdémica. Este liderazgo tuvo como propésitos la ampliacién de la base
productiva nacional y el mantenimiento del poder en manos de la coali-
cién revolucionaria. En esta fase, el Estado protegié y fomenté la inver-
sién privada, al tiempo que preservé el ejercicio monopélico del poder
publico, al hacer del presidente el drbitro y decididor, en dltima instancia,
tanto de la economia como de la politica.” Sus instrumentos para lograr
dichos propésitos fueron: el proteccionismo, principalmente, por medio
de los permisos para importar que otorgaba directa y casi verticalmente el
Ejecutivo; el gasto publico decidido desde la presidencia y aprobado sin
discusién por un Congreso casi monocolor; los estimulos fiscales admi-
nistrados centralmente, y la administracién de los precios publicos en fa-
vor de la acumulacién privada del capital.®

Asimismo, no obstante todo ese proceso de concentracién de faculta-
des y competencias en beneficio de la Federacién y, en particular, en be-
neficio del presidente, en México no se ha sufrido un régimen militar;
tampoco puede ser asimilado el sistema politico mexicano a una dictadu-
ra de partido, como pudiera ser la que impone un partido de Estado, ni
puede decirse que haya sido un sistema cerrado.

™ Véase J. Jesiis Orozco Henriquez, “El sistema presidencial en el Constituyente de
Querétaro y su evolucién posterior”, op. cit., pp. 37-38.

8 Rolando Cordera, “El presidencialismo y la transicién mexicana: un acercamiento a
su economia politica”, Didlogo y Debate de Cultura Politica, México, Centro de Estudios Para
la Reforma del Estado, afio 1, nim. 2, julio-septiembre de 1997, p. 90.

81 Idem.

82 Idem.
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Si en las elecciones de 1910, en efecto, participaron 18 200 votantes,
en el padrén electoral de 1946 se registraron 2 188 000 ciudadanos y ya
para 1985 estaban registrados mas de 35 000 000. Sin interrupcién, desde
la década de los cincuenta, se han celebrado elecciones para renovar los-
cerca de 2 400 ayuntamientos, los 31 congresos locales, trianualmente, y
las gubernaturas, sexenalmente; otro tanto se puede decir de las dos ca-
maras del Congreso de la Unién que se renuevan, una cada tres y otra
cada seis afios, y de la presidencia de la Republica que se renueva cada seis
anos.

Se debe aceptar, eso si, que el sistema se ha significado por el dominio
abierto de la institucién presidencial, que se ha servido para ello de su lide-
razgo sobre el partido hegeménico, mismo que ha actuado en un contexto
de ausencia de competitividad electoral, hasta hace muy poco tiempo.

Pero se debe reconocer, como contrapartida, que el poder presiden-
cial no ha sido ni es omnimodo, y que el partido no es meramente un ciego
instrumento que sirve a los designios presidenciales sin chistar, sino que
se trata de una coalicién de fuerzas que apoya al presidente bajo condicio-
nes. El presidente es el punto de convergencia de una suma de intereses
sectoriales y territoriales, capaz de replantear sus alianzas con el primero,
si asf le parece.®

Estas circunstancias le han permitido tener una influencia decisiva en
la designacién de su sucesor, por la via de los mecanismos de un parti-
do del cual ostenta el liderazgo. También, por esta via, ha intervenido en
la designacién de los candidatos a gobernador de las entidades federales y
aun de los candidatos a senador o diputado.

Decir que ha tenido influencia fundamental en esas decisiones no
quiere decir, como simplistamente se explica en ocasiones, que hiciera las
designaciones lisa y llanamente. Se trata de decisiones que se han tomado
en medio de circunstancias y coyunturas diferentes, a partir de correlacio-
nes de fuerzas determinadas, en razén de condiciones de oportunidad
politica diversas, considerando factores internos e internacionales distin-
tos, etcétera. Claro estd que, una vez tomada la decisién, la disciplina del

. partido ha hecho que todos los elementos que participaron, aun los que se
opusieron, se unan y se alineen. Debe notarse que se ha tratado de actos
complejos en los que han participado varios actores politicos, donde
unos inclinaban la balanza y otros han servido de contrapeso, pero el con-
junto ha funcionado como una especie de “colegio electoral” y el modo de

¥ Cfr. Alonso Lujambio, Federalismo y Congreso en el cambio politico de México, México,
UNAM, 1996, p. 53.
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operacién podria recordar, en ocasiones, el complicado sistema de elec-
cién por la via de la formacién de ternas concebida en la Constitucién
centralista de 1836 que, como se vio en su momento, remite a su vez a “las
listas de confianza” urdidas por Sieyés.** Obvio es decir que la etapa pre-
via a la toma de decisién era la que generaba competencia y tensién. El
resto del proceso, consistente en el momento propiamente electoral, era
ritual y carente de la pasién propia de la verdadera lucha politica.

Lo que es mis dificil de explicar es qué ha impedido que este sistema
se convirtiera en una dictadura personal y qué ha propiciado, también
hasta hace poco, los altos niveles de legitimidad de que ha gozado. No
tengo certezas, sino hipétesis y especulaciones.

En primer lugar, después del asesinato de Obregén, el principio de
no reeleccién presidencial se convirtié en una norma positiva, ya no sélo
vigente sino también rigurosamente observada, que impidié la evolucién
del sistema hacia una dictadura personalizada: motu proprio o por la fuer-
za de las cosas, los presidentes asumieron que su poder, por dilatado que
fuese, tenia un limite en el tiempo; de ahf, probablemente, la tentacién y
la préctica de influir en la designacién del sucesor. Pero también ha sido
regla que el presidente, una vez en el control de los hilos del poder, no
permita interferencias de sus antecesores.

En segundo término, el partido del gobierno fue un eficaz organiza-
dor de grupos sociales antes desarticulados: fue capaz de integrarlos en
sectores, de expresar sus intereses y demandas y de darles cauce adecuado
para su satisfaccién, y sobre todo de encuadrarlos politicamente para orien-
tar su voto en el sentido que el partido deseaba. Por su parte, el presiden-
te, con el cimulo de facultades constitucionales y legales que le fueron
conferidas y, en tanto lider de ese partido, se convertfa en un real
solucionador de esas demandas: los recursos financieros se tradujeron en
una notable extensién de la red de comunicaciones, en presas y obras de
infraestructura hidrdulica para la agricultura y la generacién de energia, en
un esfuerzo impresionante en materia educativa, en habitacién popular,
en servicios de drenaje y agua potable, en servicios de salud, etcétera, que
hicieron de él la fuente privilegiada de bienestar. Ha sido la articulacién
de un partido que organiza, encuadra y orienta a grandes conglomerados
sociales con una institucién: la presidencial, capaz de dispensar y atribuir
bienes, lo que creé ese alto nivel de legitimidad de que ha gozado el régi-

.men. En otras palabras, ha sido legitimo por eficaz.

8 Cfr. Alberto Salceda, “La eleccién del presidente de la Republica”, Revista de la
Facultad de Derecho de México, México, UNAM, t. II, nim. 6, abril;junio de 1962, pp. 48-49.
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En lo que toca al sistema electoral, se constata un proceso incesante de
reformas. En efecto, el sistema de eleccién interno o “primarias cerradas”,
de que ya se habld, se traté de experimentar en las elecciones para goberna-
dores y presidentes municipales y no en las elecciones para integrar pode-
res federales y resulté un rotundo fracaso, debido a la falta de cultura civica
en el seno del PRI. Una reforma a la legislacién electoral se abriria paso, en
1951, para restructurar la Comisién de Vigilancia Electoral, y el secretario
de Gobernacién pasé a ser el delegado tnico del Poder Ejecutivo en su
integracidén, con lo que se mantuvo el control del proceso en manos de éste;
se aumento a tres el nimero de representantes de los partidos y se mantuvo
en dos a los representantes del Poder Legislativo, con lo que se centralizé
ain mas la autoridad. Prohibidas las “primarias cerradas”, fueron sustituidas
por convenciones. Como reaccién a la escisién en el interior de la coalicién
revolucionaria que se generd ante las elecciones presidenciales de 1952, se
propicié otra reforma electoral en 1954, que elevé los requisitos de registro
a los partidos, al exigirles contar, al menos, con 75 000 miembros y con mds
de 2 500 registrados en, al menos, las dos terceras partes de las entidades
federativas.® Se dio carta de ciudadanfa a las mujeres, se les otorgé el dere-
cho al sufragio en total plano de igualdad con los hombres.

Penélope empieza a destejer: desconcentrar para dar paso al pluralismo

Para principios de los sesenta, los avances econémicos y sociales habian
generado una sociedad con mayores oportunidades educativas y de salud,
mejor informada, con una clase media mas extendida y dispuesta a la par-
ticipacién politica:* el pluralismo no tardarfa en hacer sentir sus reclamos
y, como se vera, se convirtié en un impulsor de los cambios. Importantes
movimientos sindicales, como el de los maestros o el de los ferrocarrileros,
y el boicot del PAN sembraron inquietud en la clase gobernante, ya de suyo
preocupada por el efecto de demostracién que representaba la Revolu-
cién cubana. El sistema electoral de mayoria simple, uninominal, a una
vuelta, hasta entonces prevaleciente y armoniosamente funcional para los
propésitos de control politico de la coalicién gobernante, empezé a mos-
trar signos de incompatibilidad con el pluralismo emergente,

85 Luis Medina, “Evolucién electoral en el México contemporaneo”, op. cit., pp. 23-28.

8 Para una visién de conjunto del comportamiento politico de las clases medias, véase
Soledad Loaeza, “El comportamiento politico de las clases medias en la crisis”, en Soledad
Loaeza y Claudio Stern (coords.), Las clases medias en la coyuntura actual, Cuadernos del CES,
nim. 33, México, El Colegio de México, 1990.
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Fue asi como el Ejecutivo promovié una reforma que daria cauce

a esas inquietudes y que abriria mejores expectativas de participacién a

minorfas amenazadas de asfixia. La reforma de 1963 mezclé el sistema
mayoritario simple y en distritos uninominales con una flgura cuyo pro-
posito era mitigar los efectos amphflcadores de dicho sistema: “el diputa-
do de partido”. Los partidos minoritarios tendrfan derecho a cinco de
estos diputados, en caso de obtener al menos 2.5% de la votacién total y
uno mds, hasta un total de 20, por cada 0.5% que hubiesen de mas %7 Sin
renunciar al control politico, se alejaba al PAN de la abstencién, pero se
evitaba el bipartidismo y se franqueaba el paso a una mads abierta plurali-
dad politica.®

Los partidos de oposicién encontraron en el cambio alicientes para
postular un mayor niimero de candidatos y realizar campanas; recibieron
una inyeccién de energia. Pero como seria de esperar en toda reforma,
tiempo después empezaron a expresarse sintomas de agotamiento, pues al
haberse dado cauce a ciertas demandas politicas, se generaron otras cuan-
titativa y cualitativamente superiores. Nuevas contradicciones verian la
luz y se materializarian en importantes movilizaciones urbanas, de clase
media, como la de los médicos de 1965 o la de los estudiantes de 1968.
El candidato del PRI en las elecciones presidenciales de 1976 se presenté
sin oponente. Ante la evidencia de que los partidos, hasta entonces regis-
trados, no representaban toda la gama de opiniones de esa sociedad plu-
ral y los palpables impulsos de participacién de grupos y corrientes no
registradas, el Ejecutivo propuso otro cambio electoral, éste de mayores
alcances y cuyas consecuencias atin se dejan sentir.

“La Reforma con maytscula”, como suele identificar Rafael Segovia a
la de 1977, contiene novedades que implican cambios estructurales del
sistema electoral: se dispuso que la Cimara de Diputados se ampliara a
400 curules, 300 de mayoria simple y 100 de atribucién proporcional. Se
tomé de modelo, a grandes rasgos, el sistema electoral alemdn, es decir,
se trata de un sistema mixto en el que se combina el predominio del ma-
yoritario simple, uninominal, con la atribucién proporcional, basada en
grandes circunscripciones en las que los partidos presentan listas de can-
didatos. Este sistema es, sin lugar a dudas, la base misma sobre la que se
pudo edificar un sistema de partidos permanentes, nacionales y de perfi-

87 Ibid., pp. 32-33.
# Alonso Lujambio e Ignacio Marvén, “La formacién de un sistema electoral netamente
mexicano. La reforma de los diputados de partido. 1962-1963", Didlogo y Debate de Cultura

Politica, México, Centro de Estudios para la Reforma del Estado, aio 1, num. 1, abril-junio
de 1997, pp. 42-66.
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les definidos, con capacidad para orientar al elector, segtin dice el propio
Segovia.® Un hecho que no debe ser ignorado es que el Estado, por la via
de su gobierno, ha respondido al proceso de cambio en la vida politica, al
adecuar las férmulas politicas de,accién, representacién y gobierno a la
incontenible transformacién plural de la sociedad.

Al autorizarse el registro condicionado de nuevos partidos, se pusie-
ron las bases para la efectiva competencia electoral y para la progresiva
conversién en un sistema electoral abierto al pleno reconocimiento de la
pluralidad, ya patente en la sociedad. La reforma politica probé que si era
un cauce suficientemente amplio para darle salida tanto a las contradic-
ciones politicas propias de la diversidad, como a las provocadas por la
magnitud de la crisis econémica que estallarfa en los afios subsecuentes.”
Cuando aparecieron inminentes oleadas de revuelta social, dada la situa-
cién casi hiperinflacionaria por la que atravesaba el pafs; de estancamiento
econdémico severo y prolongado; de falta de expectativas econémicas; de
dificil o, por lo menos, precario arreglo entre el gobierno y los grupos
empresariales, lo que en verdad acontecid, concluye Cordera, fue la cana-
lizacién creciente, por medio de la politica, de muchas de esas contradic-
ciones.” Claro estd que a ello contribuyé la enorme fuerza de las institu-
ciones, concentrada en la presidencia.

Paralelamente a esta evolucién de cambio politico electoral, se empe-
z6 a dar otra de semejante naturaleza, pero en dmbitos diversos. Una, muy
importante, que no se toca aquf por exceder los propdsitos de este traba-
jo, es la registrada en la economia que, como un trasunto de la globaliza-
cién, se impulsé en México, que se abrié a la competencia.

En la administracién de De la Madrid se procuré el fortalecimiento
del Legislativo, al establecerse un doble periodo de sesiones del Congre-
so de la Unién, con lo que se amplié el tiempo de sesiones ordinarias y se
redujo el de su receso. Este cambio fue consecuente con otro anterior, que
data de 1923, cuando se restd discrecionalidad a las facultades presiden-
ciales, al otorgar a la Comisién Permanente del Congreso la competencia
para convocar de oficio o a peticién del Ejecutivo a sesiones extraordina-
rias del Congreso o de una de las cimaras.

Otra facultad presidencial mis fue acotada por reforma constitucio-
nal. Los ministros de la Suprema Corte de Justicia, antes nombrados por
el presidente y ratificados por el Senado, son ahora nombrados por este

# Rafael Segovia, Problemas del momento. Partidos y reformas, op. cit.

 Cfr. Rolando Cordera, “El presidencialismo y la transicién mexicana: un acercamiento
a su economia politica”, op. cit,, p. 87.

! Idem.
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dltimo de una terna que pone a su consideracién el primero. Por otra
parte, si bien el presidente mantiene la facultad de designar al procurador
general de la Repiiblica, por reforma habida, ya no lo hace libremente,
sino que necesita la ratificacién del Senado.

Por primera vez desde la conformacién del régimen presidencialista,
a partir de las elecciones de 1988 y en las subsecuentes, no se configura
en la Cdmara de Diputados la mayoria de dos terceras partes que se exige
para que proceda una reforma constitucional. Ello ha significado que, des-
de entonces, las reformas que se han realizado han sido necesariamen-
te producto del consenso de por lo menos dos partidos, con la consiguiente
merma de terreno para el presidente.

Las circunstancias histéricas en el agro mexicano propiciaron cam-
bios importantes, no sélo para ese sector productivo sino para el poder
presidencial. A pesar de haberse repartido casi la mitad del territorio na-
cional entre cerca de 28 000 ejidos, para el inicio de los noventa habia mis
de 4 000 000 de campesinos sin tierra; en mas de 50% de los ejidos se
alquilaban o se vendian subrepticiamente las tierras. Ante el evidente ago-
tamiento del reparto agrario, se llevaron a cabo, entre otras reformas, las
siguientes: al reconocer la inexistencia de mds tierra que repartir, la que
anulé la obligacién que tenia el Estado de hacerlo; la que creé tribunales
agrarios de naturaleza federal para la solucién de controversias, con base
en la aplicacién de la nueva legislacién y, para los casos rezagados, con
base en la aplicacién de legislacién transitoria (estos tribunales son auté-
nomos, estin dotados de plenajurisdiccién y sus magistrados integrantes
son nombrados por el Senado, a propuesta del Ejecutivo); la que cre6é una
procuraduria agraria para proteger los derechos de los campesinos. Como
puede verse, estas tareas, antes de la competencia del Ejecutivo, pasaron a
la de otras instancias, con lo que el presidente perdié su papel de suprema
autoridad agraria.

Uno de los aspectos mds preocupantes y negativos del dominio hege-
moénico ejercido por el Ejecutivo y su partido ha sido la ausencia de me-
canismos de control, vigilancia y fiscalizacién del manejo de los recur-
sos econémicos y financieros de cardcter piiblico, lo que ha redundado
en la impunidad de notorios y numerosos casos de corrupcién y malos
manejos. Como un paliativo frente a esta indeseable situacién, en 1982
se cred la Secretaria de la Contraloria de la Federacién, entre cuyas fun-
ciones estdn la evaluacién gubernamental, la inspeccién del ejercicio del
gasto publico, la vigilancia y fiscalizacién, asi como la posibilidad de
constituir responsabilidades y sanciones. Asimismo, se otorgaron facul-
tades al Poder Legislativo para integrar comisiones cuyo objeto es inves-
tigar el funcionamiento de los organismos descentralizados y de las em-
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presas de participacién estatal mayoritaria. Pese a ello, atin hace falta un
auténtico control permanente e independiente del Ejecutivo, ejercido por
el 6rgano adecuado que es la Contaduria Mayor de Hacienda de la Cima-
ra de Diputados y, con mayor razén, que existan comisiones que investi-
guen al sector central de la administracién.

Existe, por otra parte, una disposicién constitucional que prevé la po-
sibilidad de que cualquiera de las dos cdmaras del Legislativo cite a los
secretarios de despacho o jefes de departamento o titulares de organis-
mos publicos descentralizados o de empresas de participacién estatal
mayoritaria, para que informen, cuando se discuta una ley o se estudie un
negocio concerniente a sus respectivos ramos. Esta disposicién se dejé de
utilizar a partir del gobierno de los presidentes del maximato, y cay6 en
un desuso total durante las administraciones de Aleman, Ruiz Cortines,
Lépez Mateos y Diaz Ordaz. Fue en la gestién de Echeverria cuando dicha
disposicién se volvié a aplicar , y hoy es practica corriente que permite no
s6lo un didlogo entre los poderes Legislativo y Ejecutivo, sino un sano
aireamiento ante la opinién piiblica de la gestién de los funcionarios pi-
blicos, que se ven asi controlados por el escrutinio de la ciudadania, porla
mediacién de un Poder Legislativo convertido en foro. :

En 1992 fueron reconocidas en la Constitucién la existencia y funciones
de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, ya antes creada por decreto
presidencial. En la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pu-
blicos se oblig a éstos a rendir los informes que les solicite esta Comisién.

Como ha sido sefialado, la creciente participacién del Estado en la
economia obedecié a varios propésitos: impulsar la construccién de infra-
estructura, proteger recursos estratégicos, promover y proteger el empleo,
asegurar el abasto de productos y hasta rescatar empresas privadas en
dificultades. El crecimiento lleg6 a 1 155 entidades paraestatales, pero su
desmesura hizo crisis cuando el déficit del sector publico llegé a 18% del
PIB, en medio de una aguda recesién.

Con el fin de enfrentar esa crisis, de dar una dimensién racional a
la participacién estatal en los procesos econémicos y de abrirle al capital
privado la oportunidad de modernizar diversos sectores de la economia,
a partir del gobierno del presidente De la Madrid se inicié un proceso de
desincorporacién de entidades paraestatales, juzgadas por las sucesivas
administraciones como no prioritarias ni estratégicas. Asi, para 1992 se
habfan disuelto, liquidado, extinguido o transferido 969 de los 1 115 de
estos organismos que llegé a haber.”

% Véase J. Jesus Orozco Henriquez, “El sistema presidencial en el constituyente de
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No es este el lugar para;juzgar la bondad o pertinencia de estas medi-
das, pero si se puede decir que para la legitimidad del sistema politico
han tenido efectos altamente corrosivos, pues han significado despidos
masivos y han disminuido severamente el margen de maniobra del presi-
dente, al privarlo de uno de los medios mas expeditos con los que contaba
para alentar las carreras politicas o para dar consuelo a las frustradas
ambiciones de quienes no habian alcanzado la nominacién priista para
algin puesto de eleccién popular.

Con el dnimo de acotar la discrecionalidad del Ejecutivo en el manejo
de la politica exterior, en mayo de 1988 fue adicionada la Constitucién
con la doctrina mexicana en esa materia, convertida en principios norma-
tivos. Asimismo, se otorgé al Senado la facultad de revisar la politica exte-
rior del Ejecutivo.

En el ambito de los controles verticales, en los afios recientes se han
dado pasos importantes que modifican la tendencia centralizadora a que
antes aludimos. Después de cambios diversos, en 1952 primero, y luego
en 1974, los antiguos territorios de Baja California, Baja California Sury
Quintana Roo, cuyos gobernadores eran nombrados por el presidente, fue-
ron transformados en estados, con la consabida descentralizacién de fun-
ciones ejecutivas y legislativas en beneficio de los érganos competentes
locales.

Un importante freno a la desmedida posibilidad de intervencién de la
Federacién se dio en diciembre de 1978, al emitirse la ley reglamenta-
ria de la fraccién V del articulo 76 de la Constitucién, que dio al Senado
la facultad de declarar la desaparicién de poderes de un estado. Es impor-
tante sefialar que de esa fecha en adelante no se ha acudido a esa figura, y
aunque se haya echado mano de otros expedientes, ha significado una
acotacién mis al poder presidencial.

Por otra parte, a partir de una serie acumulativa de reformas que se
inicia en 1987, la Federacién en su conjunto y el presidente en particular
se desprendieron de una parte sustancial de facultades de que antes go-
zaban en relacién con el manejo del Distrito Federal. El jefe de gobierno
de esta entidad, que alberga casi a 9% del electorado nacional y que es
sede de los poderes federales y capital econémica del pafs, es ahora electo
popularmente, cuando antes era designado por el presidente. Su érga-
no, la Asamblea Legislativa, detenta competencias reglamentarias, en to-
dos los 6rdenes imaginables para la gestién de la macrourbe que es la

Querétaro y su evolucién posterior”, op. cit., p. 82; asi como Juan Rebolledo, La reforma del
Estado de México, México, FCE, 1993, pp. 132-134.
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ciudad de México, y que antes estaban en manos del Ejecutivo Federal;
asimismo, merced a sus funciones, es un eficaz érgano de control, fis-
calizacién, vigilancia y evaluacién de los actos del Ejecutivo local. Impor-
tantes nombramientos, antes del resorte de 6rganos federales y del pre-
sidente, son ahora del de la Asamblea Legislativa y del jefe de gobierno
del Distrito Federal: el procurador general de justicia, los magistrados
del Tribunal Superior de Justicia, el presidente de la Junta Central de
Conciliacién y Arbitraje, el secretario de Seguridad Publica, todos del
Distrito Federal.

En materia educativa ha habido también palpables esfuerzos por
redotar a los estados de los instrumentos legales, de infraestructura vy fi-
nancieros. Se dispuso el traslado a los estados de la responsabilidad sobre
mds de 100 000 instalaciones educativas, antes en manos del Ejecutivo
federal.

El proceso de reformas electorales, en tanto, se mantuvo incontenible
y en 1986-1987 se aument6 a 500 el nimero de integrantes de la Cdmara
de Diputados, al pasar de 100 a 200 los electos por medio de la represen-
tacién proporcional; se dio asf mds espacio en la representacién a los par-
tidos minoritarios y se corrigié, en parte, la sobrerrepresentacién que
beneficiaba al PRI. Hasta antes de esta reforma y merced a una antigua
tradicién constitucional, la calificacién de las elecciones se llevaba a cabo
por colegios electorales, conformados por presuntos diputados y senado-
res, en los casos de la eleccién de los integrantes de cada una de estas
cdmaras, y en el caso de la eleccién presidencial por la Cdmara de Diputa-
dos en pleno. Con la reforma se introdujo un sistema mixto de califica-
cién al crearse el Tribunal de lo Contencioso Electoral, como una instan-
cia auténoma encargada de resolver las controversias suscitadas en los
procesos electorales. No obstante, no tenfa plena.jurisdiccién, ni sus reso-
luciones eran vinculatorias para los colegios electorales.

A partir de 1989 —como un efecto de arrastre de las reformas electo-
rales en el Ambito federal, que también produjeron reformas en el estatal,
y todo ello combinado con el ascenso del pluralismo ya incontenible en el
pais— se produjo algo inédito hasta ese momento en el sistema politico
mexicano: la pérdida de gubernaturas de los estados, antes siempre en
manos del PRI. Lo que habfa empezado con la pérdida para el partido
gobernante de ciudades muy importantes, culminé con la derrota en las
elecciones para gobernador. De entonces a la fecha, se pueden anotar los
triunfos de la oposicién en Baja California, Chihuahua, Guanajuato, Jalis-
co, Nuevo Leén y el Distrito Federal.

Mids adelante, la entidad gubernamental encargada de organizar las
elecciones, encabezada por el Ejecutivo por la via del secretario de Gober-
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nacién y en la que, después de reformas varias, participaban los partidos
en forma proporcional a su fuerza electoral, fue sustituida por un nuevo
organismo denominado Instituto Federal Electoral, encargado integral y
directamente de las actividades relativas a la capacitacién y educacién
civica, geografia electoral, derechos y prerrogativas de agrupac10nes y
partidos politicos; del padrén y lista de electores; de la impresién del ma-
terial electoral; de la preparacién de la:jornada electoral; del cémputo
electoral; de la declaracién de validez y otorgamiento de constancias en
las elecciones de diputados, senadores y presidente; de la observacién elec-
toral, y de las encuestas o sondeos de opinién con fines electorales. Es
éste un organismo piublico auténomo, dotado de personalidad;juridica y
patrimonio propios; es independiente en sus decisiones y funcionamiento
y profesional en su desempefo. Su érgano superior de direccién es el
Consejo General, que se integra por un presidente y ocho consejeros elec-
torales; lo integran también, sélo con voz pero sin voto, los consejeros del
Poder Legislativo, los representantes de los partidos politicos y un secre-
tario ejecutivo. El consejero presidente y los consejeros electorales son
elegidos, sucesivamente, por el voto de las dos terceras partes de los miem-
bros presentes de la Cimara de Diputados, o en sus recesos, de la Comi-
sién Permanente, a propuesta de los grupos parlamentarios.

La reforma de 1996 recogié lo que habia sido materia de debate en los
dltimos afios: lograr la existencia de un érgano electoral que garantizara
el mdximo equilibrio posible, por ser sus decisiones expresién de acuer-
dos entre posiciones distintas; disminuir el peso de los partidos politicos,
en aras de la neutralidad, pero manteniendo su presencia, necesaria para
las tareas supervisoras y fiscalizadoras de todo el proceso electoral, y en
consecuencia, hacer recaer el peso fundamental del arbitraje en figuras
no partidistas, pero que gozaran de la confianza de los partidos con repre-
sentacién en el Congreso. Debe subrayarse, del nuevo disefio, 1a preemi-
nencia de los consejeros electorales, la exclusién del Ejecutivo y la per-
manencia del Legislativo y de los representantes de los partidos politicos
en el 6rgano decisorio electoral.”

También de 1996 data una reforma constitucional que dispuso que la
afiliacién a los partidos debia ser “libre e individual”, con lo que se dio
fin a la afieja prictica de la afiliacién colectiva. Se suprimié la figura del
registro condicionado para obtener el reconocimiento de partido nacio-
nal, con las prerrogativas de ley; ahora se requiere un minimo de 3 000

% Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, La reforma electoral de 1996. Una
descripcion general, México, FCE, 1997, pp. 31-34.
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afiliados en diez entidades al menos, o de 300 en 100 distritos electorales
uninominales, y acreditar, en el conjunto del pais, como minimo de afilia-
dos 0.13% del padrén electoral utilizado en la eleccién inmediata ante-
rior. Dicho registro como partido nacional se puede perder si en la elec-
cién no se alcanza, al menos, 2% de la votacién. En lo que concierne al
financiamiento de los partidos, se dispuso que el reparto de éste se harfa
asi: 30% de forma igualitaria entre todos los partidos y el 70% restante, de
acuerdo con el porcentaje de votos obtenido en la eleccién de diputados
inmediata anterior. Se dispuso también que debfan prevalecer los recur-
sos publicos sobre los de origen privado.

Otras disposiciones de la reforma de 1996, éstas en materia de repre-
sentacién politica, merecen ser retenidas. La Cdmara de Diputados man-
tuvo su nimero y su composicién; 500 curuies en total, de las cuales 300
son de mayoria relativa, uninominal, y 200 de representacién proporcio-
nal, mediante listas regionales; se requiere que haya obtenido por lo me-
nos 2% de la votacién para que un partido adquiera el derecho a partici-
par de estos escafios de representacién proporcional. Se fijé un limite, de
suerte tal que ningin partido pudiera obtener mas de 300 escarios, por
ambos principios, lo que significa que para reformar la Constitucién se
necesitan acuerdos interpartidistas. Asimismo, ningtn partido podra con-
tar con un niimero total de diputados electos, por ambos principios, que
signifiquen mas de 8% respecto de su porcentaje de votacién nacional. Se
mantuvo en el Senado el nimero de escafios en 128, pero se modificé su
eleccién, de tal forma que se eligen tres senadores por cada entidad fede-
rativa, dos de mayorfa y uno de primera minoria, por una parte, y por
otra, se eligen 32 senadores por el principio de representacién proporcional,
mediante el sistema de listas nacionales votadas en una sola circunscrip-
cién nacional.

EriLOGO

El proceso incesante de reformas, iniciado afios atrds, no podia expresar-
se sélo cuantitativamente en un efecto acumulado, sino que inevitable-
mente tendria efectos cualitativos. La eleccién de 1997, que ya se dio bajo
las nuevas reglas, produjo resultados que implican cambios profundos en la
naturaleza del sistema politico mexicano, cuyas consecuencias son atin
dificiles de valorar.

La renovacién parcial del Senado implicé que el PRI siguiera mante-
niendo ia mayoria absoluta, esto es, mas de 65 escafios, pues de 128 retuvo
76. Esto significa, no obstante, que ya no tiene la mayoria de dos tercios,
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que es de 86, para poder, por si sélo, modificar la Constitucién, para
aplicar sanciones en caso dejuicio politico o para nombrar ministros de
la Suprema Corte de Justicia de la terna que proponga el presidente.

Por otra parte, en la Cdmara de Diputados ningtn partido logré la
mayoria absoluta de 251 curules, Sobre un total de 500. Apenas aliados,
los cuatro partidos de oposicién retinen este requisito, pero ni las opo-
siciones aliadas ni el PRI por si solo alcanzan a sumar los 334 que se
necesitan para tener las dos terceras partes que requieren algunas vota-
ciones, como la de modificacién constitucional o la de la eleccién de los
consejeros electorales, integrantes del Instituto Federal Electoral.

La experiencia hasta ahora ha sido muy corta como para poder tener
un diagnéstico definitivo, pero sf es palpable un cambio dréstico en el
esquema de relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo: el presidente y
los partidos politicos se han visto precisados a replantearse ticticas,
realineamientos y alianzas distintas a las del pasado mds cercano, al punto
que las pricticas constitucionales han dado lugar a una nueva “constitu-
cién real”, sin que se haya reformado “la constitucién hoja de papel”.* Sin
el control de la Cimara de Diputados y con parcial control de la de Sena-
dores, por parte del presidente y de su partido, la hegemonia del Ejecuti-
vo sobre el Legislativo se ha desvanecido. El gobierno dividido ha propi-
ciado que la confusién de poderes ceda el lugar a la separacién de los
mismos. Sin que se haya producido hasta ahora una parilisis guberna-
mental, las relaciones de cooperacién se han visto entorpecidas, al punto
que se advierte algo hasta hoy no vivido: que los proyvectos legislativos
presidenciales “se congelen” y ni siquiera se discutan. Al tiempo de redac-
tar estas lineas hay 17 iniciativas, sélo en materia fiscal, enviadas por el
Ejecutivo, esperando a ser consideradas. El momento mds peligroso se
vivié en el periodo ordinario de diciembre de 1997, cuando se prolongé
angustiosamente la aprobacién de la ley de ingresos v el presupuesto de
egresos de la Federacién y se hizo evidente la dificultad para llegar a acuer-
dos, dificultad alentada por las deficiencias en el disefio constitucional a
que ya hubo ocasién de referirse. También, hasta ahora, ha sido notable la
improductividad legislativa.*

Por otra parte, los cambios en el sistema electoral han producido, ade-
mads de una extendida aceptabilidad y credibilidad, un efecto inédito: in-
certidumbre en los resultados. Durante decenios, en efecto, la verdadera

** Cfr. Fernando Lasalle, iQué es una constitucién?, Buenos Aires, SigloVeinte, 1964.

* David Pantoja, “La nueva composicién del Congreso de la Unién y los cambios en su
comportamiento. Un seguimiento de prensa”, Este Pais, México, Dopsa, nim. 82, enero de
1998p 8 P P
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etapa de competencia se desarrollaba dentro del PRI y, mds exactamente,
en los pasillos de las oficinas presidenciales, y como ya se ha dicho, el
momento propiamente electoral carecia de interés, pues el resultado se
sabia de antemano, debido a las condiciones inequitativas existentes entre
las diversas opciones electorales, producidas por el peso excesivo del apa-
rato partidista-gubernamental. Hoy, en cambio, nadie puede tener certe-
zas sobre los resultados de las elecciones y esto ha acarreado un vuelco
sustancial en las pricticas politicas: el presidente ya no puede asegurarle
a nadie la continuidad o la promocién de su carrera politica, lo que sin
duda alguna dard lugar, progresivamente, a que la clase politica busque
directamente el apoyo de bases electorales propias, sin apelar, como anta-
no, a la mediacién del presidente ni de las instancias directivas del parti-
do, como ya se estd viendo. El eficaz sistema de castigos y premios que
aseguraba disciplina y lealtades hacia el presidente dejard, también pro-
gresivamente, de operar y pronto se verdn, ya se ven, desplantes de inde-
pendencia frente al Ejecutivo.

Debe ser recordado aqui también que a la pérdida electoral de impor-
tantes ciudades y concentraciones urbanas, el PRI debe afiadir en su balan-
ce negativo la pérdida de las gubernaturas de siete entidades federativas
y de la mayoria en, por lo menos, diez congresos locales, lo que equivale a
decir que la divisién de poderes, en sentido vertical, empieza a materiali-
zarse en detrimento de la figura presidencial.

En suma, sin el control del Congreso federal, con una cada vez mis
acusada autonomia de los poderes locales y con el progresivo desvaneci-
miento de los eficaces controles sobre la clase politica de que otrora goza-
ra, la institucién presidencial pierde centralidad en el conjunto de las otras
instituciones. La divisién de poderes, en sentido horizontal, con el conse-
cuente control interorgdnico entre ellos, empieza a operar, haciendo rea-
lidad un equilibrio antes inexistente. El federalismo, consignado for-
malmente en los textos constitucionales, deviene pricticas politicas que
erigen frenos y contrapesos al poder del centro y al del presidente en
particular. Normas constitucionales antes sélo vigentes, ahora son positi-
vas, y partes enteras de la Constitucién parecen desperezarse de un pro-
longado letargo: “siesta constitucional”, la ha llamado acertadamente Sil-
va Herzog Mérquez.

Lo anterior puede sonar bien para todos los que mds de una vez nos
hemos quejado por la falta de consecuencia entre el pafs real y el pais le-
gal, pero el interrogante que hay que plantearse ahora es si con el diseiio
constitucional de que se dispone, habida cuenta de algunos de los defec-
tos e insubsistencias'sefialadas, es posible la cooperacién entre los pode-
res, indispensable para la gobernabilidad y la eficacia en las tareas esta-
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tales: no debe omitirse que la filosofia de fondo del sistema presidencial
no es promover la eficacia, sino impedir el ejercicio arbitrario del poder.

Para el presente funcionamiento de nuestro sistema presidencial y para
eventuales cambios que se pretendieren hacer, no podemos olvidar lo
obvio: que el primer deber del gobierno es gobernar, que un gobierno
podrd ser bueno o malo, pero ante todo tiene que ser gobierno y, para
esto, tiene que tener fuerza, pues la fuerza no sélo es la cualidad primera
de un gobierno, sino su condicién misma de existencia. Por supuesto que
ello no significa un gobierno tirdnico o irresponsable, sino que debe con-
tar con las facultades necesarias para cumplir con las tareas encomenda-
das y debe responder puntualmente por el uso que haga de aquéllas.



