Version estenografica de la Tercera Mesa de Trabajo, del “Seminario de
Andlisis sobre Reforma Politica”, celebrada en Xicoténcatl 9, Patio
Central.

25 de enero de 2010

Moderador: Sen. Santiago Creel Miranda

Esta mesa tiene por finalidad analizar las distintas iniciativas y propuestas que se han
formulado en torno a la ratificacién del gabinete presidencial por parte del Congreso.
También analizar la iniciativa preferente, el derecho de iniciativa por parte de la
Suprema Corte de Justicia y la iniciativa popular, asi como el veto presidencial y la
reconduccion presupuestaria. Todos estos temas estan vinculados al gran tema de
equilibrio de poderes.

Para hablar de estos asuntos nos acompana el doctor Daniel Barceld Rojas,
investigador de tiempo completo del Instituto de Investigaciones Juridicas de la
Universidad Nacional Autonoma de Meéxico; el doctor Miguel Carbonell Sanchez,
también investigador del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. También
esta con nosotros el doctor Lorenzo Cérdova, profesor de la Facultad de Derecho de la
UNAM, y el doctor Diego Valadés Rios, profesor e investigador del Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM.

Daniel Barcel6 Rojas

Datos curriculares: Es licenciado en derecho por la Universidad Iberoamericana;
maestro en Politica y Gobierno por la Universidad de Essex, en Inglaterra; doctor
en derecho por la Universidad de Salamanca, en Espafia; investigador de tiempo
completo del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, y profesor de
derecho constitucional mexicano y comparado en sus programas de maestria y
miembro de SNI y de Conacyt, nivel dos. El doctor Barcelé Rojas fungié como
coordinador del proyecto “La Reforma del Estado”, propuestas para la
actualizacion de las relaciones entre poderes del sistema presidencial mexicano,
que fue elaborado precisamente por el Instituto de Investigaciones Juridicas de
la UNAM, por convenio con el Senado de la Republica, con la participacion de
John Ackermann, César Astudillo, Miguel Carbonell, Jorge Carmona Tinoco,
Jorge Carpizo, Héctor Fix Fierro, Héctor Fix Zamudio, Sergio Garcia Ramirez,
Maria del Pilar Hernandez, Cecilia Mora Donato, Jesus Orozco Enriques,
Francisco Paoli Bolio, José Maria Serna de la Garza y Diego Valadés.

Me voy a ocupar de identificar las coincidencias y diferencias entre el documento del
Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM sobre el equilibrio de poderes que
presentamos el 24 de noviembre de 2009 al Senado de la Republica y los nueve
puntos para la reforma politica propuestos el pasado 15 de diciembre a esta Camara
alta, por el sefor Presidente de la Republica, don Felipe Calderdn Hinojosa.

Para mi exposicién tomo el orden establecido en la iniciativa de reforma constitucional
del Jefe del Ejecutivo. Mi analisis no pretende ni podria ser exhaustivo porque el
documento de Juridicas aborda otros temas no considerados por el sefior Presidente,
tales como la modernizacion del Poder Ejecutivo, la actualizacién de las relaciones
entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, considerando como bisagra el Plan Nacional



de Desarrollo, o la concesién de autonomia constitucional plena a la PGR y a la
Auditoria Superior de la Federacion, entre otros.

Sin embargo, no seria justo dejar de sefalar que en Juridicas esperamos que estos
temas sean abordados en el segundo paquete de iniciativas que el propio Presidente
anuncio al presentar el primero, ya que a varios de ellos se refirié el entonces diputado
federal Felipe Calderén Hinojosa en un foro académico organizado por el Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM, donde presentd un importante trabajo titulado
“Del sufragio efectivo a la democracia efectiva”, que publicamos en nuestro instituto en
un libro coordinado por don Diego Valadés y don Manuel Camacho Solis.

Inicio. Coincidencias y diferencias. Primer punto. El Presidente de la Republica, Felipe
Calderon Hinojosa, propone la reeleccion de legisladores federales, locales y
autoridades municipales, incluidas las del Distrito Federal. Por lo que se refiere a los
legisladores federales, su propuesta coincide con la planteada por el Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM.

La reeleccidn de los legisladores federales es un poderoso instrumento a través del
cual el pueblo podria dirigir a sus representantes en una primera eleccion y
controlarles en las subsiguientes. En adicion, es de esperar de la reeleccion de
legisladores los siguientes efectos positivos.

Primero. Promoveria la carrera parlamentaria y por tanto la calidad de los legisladores.

Segundo. Permitiria reconstruir el diluido vinculo entre representantes populares y
representados, que ha sido sustituido por una relacion mas poderosa entre los
representantes y los dirigentes reales o formales de los partidos politicos nacionales.

Tercero. La reeleccién podria coadyuvar a revitalizar nuestro federalismo, pues se
constituiria como un vigoroso incentivo que incrementaria la sensibilidad territorial de
los legisladores al momento de aprobar leyes y presupuestos.

Ahora bien, a diferencia de la propuesta del Instituto, el paquete del Presidente no
sefala como se habra de proceder en cuanto a la reeleccion de los diputados electos
por el principio de RP, y concretamente qué participacion tendran en la determinacion
de las listas de candidatos de RP los dirigentes de los partidos politicos nacionales.
Como es del dominio publico, no han sido infrecuentes los abusos en este renglon por
los dirigentes de los partidos politicos y también en la seleccion de los candidatos a
diputados suplentes.

Para evitar tales abusos, que tanto dafio hacen a nuestra democracia representativa,
asi como para incrementar el poder de los ciudadanos, el Instituto promueve que
mediante una sencilla formula, el orden de las listas de diputados de RP sea
establecida a la hora de votar por los propios ciudadanos representados y no por los
dirigentes de los partidos politicos nacionales.

En sintesis y con los matices apuntados, es bienvenida por el Instituto de
Investigaciones Juridicas la propuesta del Presidente Calderén sobre la reeleccion de
los legisladores federales, pues este es un potente instrumento de exigencia y
responsabilidad politica sobre los legisladores, en manos del pueblo.

Sin embargo, en nuestra opinién, dicho mecanismo de responsabilidad politica debe
complementarse necesariamente con instrumentos de exigencia, responsabilidad
politica, sobre el otro poder que junto con el Legislativo conforma el sistema
presidencial, es decir, el Poder Ejecutivo.



El Instituto ha propuesto al Senado un conjunto de medidas complementarias para
establecer un sistema de gobierno con responsabilidades politicas plenas para poder
gobernarnos mejor, para que este pais se gobierne racionalmente y deje de ser un
pais sin consecuencias por el uso arbitrario o negligente del poder publico por parte de
los altos funcionarios de los poderes Legislativo y Ejecutivo.

En este contexto, el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM ha propuesto,
primero, la necesidad de la ratificacion de los miembros del gabinete presidencial por
las camaras del Congreso de la Unién. Segundo, la permanente vigilancia de su
desempeno individual en el seno de las comisiones del Congreso vy, tercero,
eventualmente, la posibilidad del exhorto del Poder Legislativo al Presidente para que
algun alto mando del Poder Ejecutivo sea separado de su cargo por incompetente,
negligente o corrupto, o porque es necesario cambiar una politica publica fallida
concreta.

En cuanto a la reeleccién de los legisladores locales y de los miembros de los
ayuntamientos que propone el Presidente, en el documento del Instituto se ata la
reeleccion en el ambito local al impuso de la reforma del Estado en las entidades
federativas, es decir, la reeleccién en el ambito local es parte de un paquete integral
de reformas, no debe ser considerada como una iniciativa aislada.

Segundo punto. El Presidente de la Republica propone modificar la conformacion de
las camaras, sugiere reducir a 240 el numero de diputados electos por el principio de
mayoria, y a 160 los electos por el principio de RP, para un total de 400 diputados, y
propone suprimir los senadores de RP para tener una Camara alta de 96 miembros.

El Instituto de Investigaciones Juridicas estima que se debe discutir este tema en el
afio 2015, una vez que se hayan realizado las reformas que se proponen al interior del
Poder Legislativo, y las de éste en su relacion con el Poder Ejecutivo, y que ademas
se les haya dado tiempo para madurar.

El Presidente estima que una camara con menos integrantes resulta ser mas agil en
su trabajo y mas proclive a alcanzar acuerdos, sin duda como en cualquier
organizacién el tamafio del numero de integrantes de las camaras incide en la
posibilidad de su manejo o autogobierno.

Sin embargo, consideramos que en ello influye también la forma de su organizaciéon en
grupos parlamentarios en comisiones y en sus procedimientos y, en general, sin
normas internas de funcionamiento, que requieren urgentemente ser actualizadas
como parte de la Reforma del Estado.

Por ello, en opinion del Instituto, se deben considerar como criterios adicionales para
reducir o para mantener el numero de integrantes del Congreso, tanto en las
comisiones que desempefarian los legisladores, de acuerdo al nuevo modelo del
Poder Legislativo propuesto, como la capacidad de representacién popular y territorial
del numero actual de integrantes de las camaras, entre otros criterios.

Tercer punto. El Presidente de la Republica propone la segunda vuelta en la eleccion
del Presidente, en caso de que en una primera eleccidon ningun candidato consiga la
mayoria absoluta. A este respecto la opinion mayoritaria de los investigadores del
Instituto de Investigaciones Juridicas es que no es una propuesta indispensable para
nuestro sistema politico; de adoptarse, puede generar un efecto colateral altamente
indeseable: el oportunismo electoral.



La segunda vuelta es un estimulo para conseguir tan solo efimeras coaliciones
electorales, pero no garantizan coaliciones estables de gobierno en el seno del
Congreso, que es lo que si necesita el pais.

Sobre el tema de la eleccidon del Jefe del Ejecutivo, la propuesta de don Felipe
Calderdon se diferencia también de la elaborada por el Instituto, porque omite la
proposicion de un nuevo modelo para sustituir al presidente de la Republica en caso
de falta absoluta, por muerte o por incapacidad fisica o mental absoluta.

Cuarto punto. EIl Presidente de la Republica propone modificar el porcentaje minimo
de votacion para mantener el registro como partido politico nacional, y para tener
acceso a la distribucidon de curules por el principio de RP, sugiere elevarlo del dos al
cuatro por ciento. El Instituto comparte con el Presidente la idea de impulsar la
evolucion de nuestro sistema electoral, pero por razones totalmente diferentes vy, por
tanto, difiere también la forma de encauzar dicha evolucion.

El Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM no se pronuncia por elevar el
umbral al cuatro por ciento. Opina que se debe mantener el umbral actual del dos por
ciento, pero con modificaciones que coadyuven a incrementar la representacion
territorial de los partidos politicos nacionales.

E otras palabras, el Instituto propone el fortalecimiento de nuestro federalismo
mediante la reconstrucciéon de los incentivos que antafio generaba el sistema electoral
mexicano en su version original de 1917, concretamente se propone exigir que para
mantener el registro como partido politico nacional, se acredite precisamente esto, que
se es un partido politico nacional y no meramente un partido politico regional o estatal,
para ello los partidos deben obtener dos por ciento de la votacién en al menos dos
terceras partes de las entidades federativas.

Y para tener derecho a diputados de RP, el Instituto sugiere que sélo tengan derecho
a ello los partidos politicos que obtengan el dos por ciento en por lo menos 200
distritos uninominales, en congruencia evolutiva con lo sefalado por el articulo 54,
fraccion primera de la Constitucion.

Por cuanto a la Camara de Senadores, y como ya se dijo, hacia el afo 2015
sustituirlos por los senadores de los gobiernos de los estados, utilizando la formula
empleada por la Constitucion federal mexicana de 1824, que guarda similitudes con la
férmula de eleccion del Senado del federalismo aleman de nuestros dias.

Tal proposicion pretende facilitar la gobernaciéon de un sistema federal en su fase
ascendente y descendente, como se explica ampliamente en el documento del
Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.

Quinto punto. El Presidente de la Republica propone reconocer las candidaturas
independientes para todos los cargos de eleccion popular. Aqui se plantea una
diferencia de fondo con la propuesta del sefior presidente Calderén Hinojosa. El
Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM desaprueba la candidatura
independiente para el cargo de Presidente de la Republica, en el proyecto de reformas
del Instituto se propone crear un presidente con apoyos en el Congreso, no sélo del
grupo parlamentario de su partido politico, sino de otros mas de ser necesario.

El nuevo arquetipo propuesto por Juridicas mira a la formacién de coaliciones estables
de gobierno, y hacia ese fin van dirigidas las propuestas presentadas a esta honorable
Camara de Senadores.



El diagndstico casi unanime en el pais es que desde 1997 el jefe del Poder Ejecutivo
no ha tenido suficiente apoyo para gobernar eficazmente porque el partido en el
gobierno no ha conseguido alcanzar la mayoria absoluta en las camaras del Congreso
de la Unién; por mayoria de razon es el caso que un Presidente de la Republica sin
partido politico que le respalde sistematicamente en las camaras, simplemente no
podria gobernar; ello puede ocurrir por medio de la candidatura de un ciudadano sin
partido politico que le respalde sistematicamente en las camaras, simplemente no
podria gobernar. Ello puede ocurrir por medio de la candidatura de un ciudadano sin
partido politico, que se presente a la eleccién y gane la Presidencia de la Republica.

Ademas, el Instituto de Investigaciones Juridicas propone instrumentos para que el
Presidente gobierne con eficacia, pero sujeto a controles del Congreso. El primer
control del Presidente en el Congreso es el que se ejerce al interior de su propio
partido politico. La candidatura independiente anularia este primer control.

Sexto punto. El Presidente de la Republica propone el reconocimiento de la iniciativa
legislativa ciudadana. El instituto encuentra coincidencia con la propuesta del
presidente para reconocer la potestad a los ciudadanos de iniciar leyes; mas aun,
propone el reconocimiento de la iniciativa constitucional ciudadana sujeta a un
conjunto de condiciones; la diferencia, en todo caso, se encuentra en que el Instituto
sugiere que para el calculo del numero de firmas de respaldo necesarias para una
iniciativa ciudadana se considere la votacién nacional emitida en la ultima eleccion y
no el padrdn electoral.

La formula propuesta por el Presidente hace cargar a los ciudadanos con las cifras del
abstencionismo, cuestion que, por ejemplo, no se solicita de los partidos politicos
nacionales para conservar su registro como tal. Una segunda diferencia es que
consecuente con el principio federal, el IJUNAM ha sugerido requerir una cierta
distribucion territorial de las firmas de apoyo de las iniciativas constitucionales
ciudadanas que no se contempla en el documento del jefe del Poder Ejecutivo.

Por ultimo, habria que destacar que seria inutil la iniciativa legislativa constitucional
ciudadana si no se obliga a que dichas iniciativas, por mandato de ley, sean votadas a
favor o en contra en comisiones del Congreso en un plazo razonable.

Séptimo punto. El Presidente de la Republica propone otorgar potestad de iniciativa de
ley a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. La posibilidad de reconocer derecho
de iniciativa de ley a la Corte no se discutié expresamente en el Instituto en el marco
del proyecto que se nos encomendd, pero del documento del Instituto se desprende
que la reeleccion de los legisladores y la construccion del servicio civil de carrera de
apoyo parlamentario que se propuso, quiza podria atenuar la preocupacién que esta
en la base de la propuesta de otorgarle a la Corte el derecho de iniciar leyes.

Octavo punto. El Presidente de la Republica propone el reconocimiento de la iniciativa
legislativa preferente para un numero determinado de iniciativas que presente el
Ejecutivo. En este tema existe coincidencia con la propuesta general del Presidente,
pero no en la forma y efectos que pretende otorgarle a esta figura.

La iniciativa legislativa preferente en el derecho comparado es un instrumento que se
le otorga al Presidente para que ciertas iniciativas suyas se estudien, discutan y voten
en el Congreso con un procedimiento legislativo abreviado. Es un procedimiento que
obliga al estudio, discusion y dictamen en comisiones de las iniciativas del Presidente
en un plazo relativamente corto de tiempo y a su inmediata votacion en el pleno. Sin
embargo, el Presidente Calderon propone una variacion a esta figura que no



encuentra eco en el documento elaborado por el Instituto de Investigaciones Juridicas
de la UNAM.

Don Felipe Calderéon Hinojosa sugiere que en caso de que el Congreso no cumpla con
el tiempo estipulado en el procedimiento legislativo abreviado, se tenga como
aprobada la iniciativa de ley presentada por el Jefe del Ejecutivo. Esta ultima
propuesta no es compartida en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.

El Presidente Felipe Calderén Hinojosa propone también el reconocimiento del
referéndum constitucional, propuesta que es compartida por el Instituto. Pero, don
Felipe Calderéon Hinojosa sugiere dos cuestiones con las cuales no se esta de acuerdo
en el posicionamiento del Instituto de Investigaciones Juridicas.

La primera de ellas es que el Presidente pueda proponer por via de iniciativa
preferente una reforma constitucional para su votaciéon directa por el pueblo; por
contraste a su propuesta, la del Instituto sugiere que el Presidente, en ningun caso,
pueda convocar al pueblo a un referéndum.

El referéndum en manos de un presidente es un instrumento que la experiencia
pasada y de nuestros dias en otros paises, apunta a que puede ser utilizado para
disminuir los poderes que le controlan en el disefio de una democracia representativa
con separacion de poderes, esto es, el referéndum le permitiria al Presidente someter
a los poderes legislativo y judicial mediante la apelacion directa al pueblo.

La segunda cuestion no compartida por el instituto sobre la propuesta de referéndum
del Presidente Calderdon es que no esta basta que el jefe del Ejecutivo prefiera utilizar
la iniciativa preferente para que no se convoque a las legislaturas de los estados a
participar en el proceso de reforma constitucional. De prosperar tal propuesta se
vulneraria una de las garantias basicas sobre las que reposa el sistema federal. Por
contraste, el Instituto en su documento propone dos modalidades de referéndum: el
obligatorio y el potestativo, en los cuales se ha cuidado escrupulosamente la
organizacién federal de nuestra republica y evitando los peligros de un
presidencialismo plebiscitario.

Una dultima diferencia entre la propuesta de referéndum del Presidente Calderén
Hinojosa y la del Instituto es la base de calculo para la participacion popular en el
referéndum. El Presidente utiliza el padrén electoral, mientras que el Instituto utiliza
las cifras de la ultima votacion emitida en una eleccién nacional.

Noveno, y ultimo punto. El Presidente de la Republica propone la reconduccion del
presupuesto y el reconocimiento expreso del veto parcial o total contra las decisiones
presupuestales del Poder Legislativo. Al respecto, existe coincidencia con el trabajo
del Instituto de Investigaciones Juridicas de implantar la reconduccion presupuestal en
nuestro sistema de gobierno. En la cuestién de la procedencia del veto parcial o total
en materia de presupuesto, se coincide también con el Presidente, pero a través de
técnicas juridicas significativamente diferentes.

El instituto propone elevar el presupuesto a status de ley, que deje de ser considerado
un acto administrativo. Al otorgarle sin ambigledades el caracter de ley al
presupuesto, se habilitaria que proceda el veto total o parcial al presupuesto como
quiere el Presidente Calderdn, pero habria otras implicaciones importantes igualmente
positivas, no consideradas por el Presidente. La primera es que ello permitiria un
control mas eficaz sobre el destino y ejercicio del presupuesto, al tiempo que es
ejercido, ya que el Poder Ejecutivo no podria modificar unilateralmente el presupuesto
aprobado por el Poder Legislativo en tanto que es una ley.



Ademas, al convertir el presupuesto en ley, el Senado Participaria en su aprobacion al
lado de la Camara de Diputados lo que consideramos una cuestion basica de
coherencia del proceso integral del gobierno y de su control.

Doctor Miguel Carbonell Sdnchez

Datos curriculares: Es doctor en Derecho por la Universidad Complutense de
Madrid; investigador del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
donde es coordinador del area de Derecho Constitucional. Ha enfocado su
trabajo en temas como Derecho a la Informacion, Transparencia Gubernamental,
Reforma del Estado, Juicios Orales, Derecho a la no Discriminacion, y Politicas
Publicas sobre Derechos Sociales. Es investigador nacional nivel 3 del Sistema
Nacional de Investigadores. Ha publicado mas de 280 articulos en revistas
especializadas, asi como mas de 390 cursos y conferencias en México y en
otros paises. Ha coordinado las obras colectivas mas importantes en materia
juridica, tales como la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
comentada; la Enciclopedia Juridica Mexicana y la Enciclopedia Juridica
Latinoamericana. También es miembro del Consejo Consultivo de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos, y de la Junta de Gobierno del Consejo
Nacional para Prevenir la Discriminacion.

Discutir sobre la Reforma del Estado es preguntarnos sobre la manera en que
queremos procesar el pluralismo politico y social, que en buena hora ha venido a
instalarse en México en los ultimos afos. La Reforma del Estado debe ser vista como
un ejercicio a desarrollarse —si me permiten el uso de la figura— a través de ondas
concéntricas, movimientos de cambio que se van expandiendo poco a poco para
abarcar espacios cada vez mas amplios.

La idea es generar un proceso de sinergias, de modo que las primeras reformas vayan
empujando a las demas. Por eso es que resulta indispensable tener un adecuado
arreglo institucional para las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo.

Hay que tener buenos 6rganos decisorios a través de disposiciones que incentiven el
acuerdo y no las diferencias; que permitan gobernar generando consensos y
privilegiando un debate publico robusto, abierto y desinhibido, recuperando las
insuperables palabras del gran juez Julian Brennan, en esa fantastica sentencia en el
New York Times. Una iniciativa sobre Reforma del Estado debe valorarse, tanto por lo
que dice, como por lo que excluye; tanto por lo que aporta, como por lo que aparta del
debate. En este sentido, la agenda de la Reforma del Estado no debe ser solamente la
agenda de los partidos politicos o del gobierno en turno, debe ser la agenda de la
ciudadania, columna vertebral de todo Estado democratico.

Destaco cuatro temas que no deben quedar fuera de la discusién bajo ningun
concepto, desde mi punto de vista:

1. La reeleccion de legisladores. Originalmente, como ustedes saben, la Constitucion
de 1917 no prohibia la reeleccién inmediata de legisladores. No fue sino hasta 1933
cuando se incorpora la prohibicion que hoy figura en los articulos 59, por cuanto
respecta a los legisladores federales, y 116, por lo que hace a los legisladores locales.
En la doctrina hay un asentado consenso acerca de la necesidad de repensar esta
limitacion para poder ir dando pasos hacia el modelo seguido por la mayor parte de los
paises democraticos del mundo.



Lo que se tiene que discutir es si la reeleccidn legislativa, que desde luego apoyo en
todo su alcance, debe tener limites y las modalidades de la eleccion; por ejemplo,
convendria preguntarse en caso de que se apruebe si se pueden reelegir por la via
plurinominal quienes fueron originalmente electos de esa forma, o tendrian que
competir por un escano a través del principio de mayoria relativa.

2. Ratificacion del gabinete. ¢Deben los funcionarios mas importantes del gabinete
presidencial pasar por algun tipo de filtro? ;Debe intervenir en esos nombramientos el
Congreso de la Union? Recodemos que los secretarios del despacho no solamente
ejercen funciones de la mayor importancia, sino que también manejan cuantiosos
recursos presupuestales. La valoracién sobre su idoneidad y sobre su capacidad
profesional ¢ la debe hacer el Presidente solamente o es mejor arreglo institucional si
se involucra, por ejemplo, al Senado?

3. Tamano del Congreso. En los anos recientes, por distintas causas que valdria la
pena indagar en otro momento, se ha instalado en México una corriente de opinién en
el sentido de que nuestro Congreso de la Unién es muy grande. La opinién publica
sostiene esta idea en términos generales o en algunas importantes y brillantes
excepciones, como la de mi querido amigo Lorenzo Cérdova, que dice “que se tiene
que mantener el tamafio del Congreso”. La ideas de reducir las camaras aparece
planteada en la iniciativa del Presidente de la Republica, y merece —creo yo— ser
tomada en cuenta.

Ahora bien, la discusién se debe centrar en dos aspectos: Uno ;Qué tanto debe
reducirse el Congreso? Queremos un Congreso con menos integrantes ;Cuantos
menos? Dos, la reduccion ;Cémo debe afectar a las formas de eleccion de los
legisladores? Es decir ¢ Se deben reducir los legisladores plurinominales? ;Se debe
replantear el esquema de la lista nacional en el Senado? ¢ Se debe avanzar hacia una
mayor proporcionalidad?

Tres, suplencia presidencial. Desde hace afios se ha venido destacando por la
doctrina, particularmente en varios ensayos escritos por Diego Valadés, el foco rojo
que tenemos en México respecto de la suplencia del Presidente en caso de falta
absoluta del mismo. El problema es que ninguna norma juridica prevé alguna hipotesis
de suplencia automatica, sino que la Constitucion faculta al Congreso para nombrar a
quien deba hacerse cargo del Poder Ejecutivo en caso de falta del Presidente. Esa
ausencia de regulacién es una bomba de tiempo y puede poner al pais en aprietos.
Deberia ser objeto de atencién por parte del Congreso a fin de desactivar el riesgo
latente. La solucion creo que pasa por designar una lista, una prelacién de sustitutos
automaticos del Congreso, que debe comenzar —creo— con el Secretario de
Gobernacion.

Los cuatro temas que acabo de enunciar son solamente una muestra de lo mucho que
hay por discutir. Lo importante es que el proceso detone una discusién de alcances
nacionales, a partir de la cual se pueda fortalecer la democracia mexicana, que en
tantos aspectos sigue siendo tan débil y precaria.

Ahora bien, respecto de la iniciativa presentada por el presidente Felipe Calderon ante
este Senado de la Republica, el 15 diciembre del ano pasado, destaco algunas
preocupaciones de forma breve y telegréafica, que por supuesto ameritaran un mayor
argumento en otra ocasion.

1. Me preocupa la complicada férmula que se propone para la integracion del Senado.



Creo que el elector —contrariamente a lo que propone el Presidente— debe tener
frente a si la boleta electoral mas simple que sea posible. La propuesta presentada por
el Presidente complica las cosas, sin resolver a la vez nada fundamental.

2. Me preocupa que se cierre el acceso a ofertas partidistas minoritarias a través de la
elevacion del umbral para mantener el registro de los partidos politicos, en el que la
credibilidad de los partidos esta en uno de los puntos mas bajos de la historia reciente.
Necesitamos mas y mejores jugadores sobre el terreno, no menos; hay que oxigenar
el escenario politico, no asfixiarlo.

Tres. Me preocupa el veto parcial de las leyes que propone el Presidente, sobre todo
cuando transcurre un plazo de 20 dias, acontecida la observacion de la ley por el
Ejecutivo, esto es, interpuesto el veto, porque en ese momento la ley vetada u
observada puede ser publicada, si es que no hay una manifestaciéon del congreso que
rebase el veto, a través de las dos terceras partes. Y esto se propone también en la
iniciativa del 15 de diciembre, respecto de la Ley de Ingresos, que me parece todavia
mas peligroso.

Cuatro. Me preocupa y mucho que se pretenda legislar al margen del congreso. No
estoy de acuerdo en que la iniciativa preferente pueda devenir en nueva ley, que no ha
sido discutida ni votada por los representantes populares. ;Qué pasaria si el
Presidente manda bajo esa logica una nueva Ley del IVA o una nueva Ley del
Impuesto sobre la Renta? ;Qué legitimidad tendrian una Ley Federal del Trabajo o
una nueva Ley de Amparo promulgadas sin debate parlamentario?

La afirmativa ficta que se propone crea problemas serios de calidad deliberativa y
dispara en el centro de la capacidad del Congreso para constituirse como el foro de la
representaciéon nacional. Legislar al margen del parlamento, es algo que no debe
ocurrir en ninguna democracia robusta.

Lo mismo aplica, incluso con mayor razén, para el caso de las reformas
constitucionales. La idea de matizar ese riesgo a través del referéndum puede ser un
guifio efectivo para la opinién publica. Pero debemos reconocer responsablemente los
enormes peligros que puede conllevar bajo gobierno con liderazgos mesianicos o
carismaticos de por medio, de tal suerte que se salte al Congreso y se apele
directamente al pueblo. Esto puede prefigurar un asalto popular al Congreso
orquestado desde el Ejecutivo, y por ningun motivo debe ser, desde luego, aprobado.

Mas adelante, posiblemente en otro periodo de sesiones. Estimo que deberan ser
otros los temas que se incluyan en la agenda. Por ejemplo, la sociedad civil
organizada y algunos académicos hemos venido reclamando desde hace ya algun
tiempo, una reforma a fondo del capitulo de derechos fundamentales de la
Constitucién. El actual desorden de esa parte de nuestra carta magna, lo anticuadas
que resultan algunas de sus disposiciones y la falta de orientacion moderna, en
general, son elementos que aconsejan que se proceda a una cirugia mayor. Ojala que
sea la siguiente etapa del debate.

Otro tema importante, que habra que abordar en algin momento no muy lejano, se
refiere al modelo de federalismo que queremos para México. Que tiene que ver, desde
luego, con la forma de gobierno. Hay algunos elementos que parecen sugerir la
conveniencia de caminar hacia otro modelo de federalismo, ensayando férmulas que
pudieran parecerse al federalismo cooperativo, como por ejemplo la formula alemana,
o el llamado federalismo asimétrico, tal como esta disefiado en la Constitucidon
espanola del 78, desde luego con las debidas reservas del caso.



La compleja gobernabilidad de un pais plural y muy extenso como México, requiere de
un arreglo federalista mas moderno.

Y para terminar, una reflexion general. Eficacia en el gobierno y profundizacién
democratica no son conceptos opuestos; por el contrario, solamente habra accion
politica efectiva en la medida en que sea respaldada sobre solidas bases
democraticas, deliberativas y, por supuesto, juridicas.

Como quiera que sea, resulta alentador que entre el Presidente de la Republica y los
principales partidos con representacién parlamentaria, se haya iniciado un didlogo
serio, un dialogo de altura, para aportar soluciones y propuestas a un tema que
interesa de manera fundamental a la ciudadania. Sin embargo, la reforma del Estado
es un tema demasiado importante como para dejarlo en manos solamente de los
politicos. La sociedad civil, los medios de comunicacién y los académicos tenemos
también una responsabilidad. Se trata de definir la forma en que queremos que
trabajen quienes nos gobiernan. El objetivo final es robustecer el proceso de
asentamiento y maduracion de una democracia como la mexicana, que todavia es
sumamente fragil.

Hagamos de la reforma del Estado una oportunidad para sumar y no para dividir; un
espacio de dialogo para la generosidad y la imaginacién, no para la mezquindad y el
calculo cortoplacista. Depende de todos el que comience a sonar, de una vez y para
siempre, la hora de la ciudadania. Necesitamos politicos que sepan leer el presente y
avizorar el futuro. Necesitamos ciudadanos de tiempo completo, que aporten, debatan
y argumenten; necesitamos volver a la politica con mayusculas.

Lorenzo Cérdova

Datos curriculares: Es licenciado en derecho por la Universidad Nacional
Auténoma de México y doctor en Teoria Politica por la Universidad de Turin, en
Italia. Es profesor de la Facultad de Derecho de la UNAM y miembro del Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM. Ha escrito varios articulos y ensayos
sobre Teoria Politica, Derecho Electoral y Ciencia Politica. Ademas es coautor,
entre otros, de los libros: Ensayos sobre el Presidencialismo Mexicano, Una
Reforma Electoral para la Democracia y Derechos y Poder.

Me restringiré solamente a hacer algunas reflexiones a propésito de las propuestas
que se han presentado para redefinir el equilibrio del Poder Legislativo y del Poder
Ejecutivo en concreto. Permitanme, por una cuestion de formacién profesional hacer
una serie de premisas conceptuales que no tienen la finalidad de aburrirlos de cara a
una insustancial reflexion a propdsito de las propuestas, pero me parece que es
inevitable para mi partir de estas premisas conceptuales, incluso para los Legisladores
de cara a la futura discusién de los temas en los que modificaremos nuestro
entramado constitucional.

Uno de los temas centrales de las democracias constitucionales es el que se refiere a
la relacion que media entre las ramas Legislativa y Ejecutiva del Estado. La esencia
democratica del Estado constitucional radica en primer término en el equilibrio que
existe entre los poderes Legislativo y Ejecutivo. Es por lo anterior que la
democratizacion de los regimenes politicos ha pasado por la redefinicién del papel y
del peso que el Legislativo y el Ejecutivo tienen en una sociedad y en la afirmacion de
que el primero no puede congregarse en una sola persona. La lucha en contra de los
autoritarismos ha pasado por eso precisamente, por una reivindicacion del Poder
Legislativo como el espacio democratico por excelencia, en la medida en la que es el



unico donde puede representarse la pluralidad politica de una sociedad y por un
reforzamiento de sus atribuciones.

La historia del constitucionalismo moderno se ha enfocado, por otra parte, en acotar
toda concentracion de poder, incluso del poder democratico de la mayoria,
concentrado en el parlamento, y ha hecho de la divisién de poderes y del principio de
controles y contrapesos que permitan un control reciproco entre las diversas ramas del
Estado, esencia del mismo.

Sin embargo la idea de equilibrar el poder no obvia el hecho de que en la arquitectura
institucional de las democracias constitucionales, el Poder Legislativo es el unico en el
que la pluralidad politica de la sociedad puede estar representada, tiene una
preeminencia légica, juridica y democratica representativa frente al Poder Ejecutivo.
De esa preeminencia, por supuesto, no debe concluirse, sin embargo, que el Poder
Legislativo sea soberano y pueda actuar sin limite. Es por ello que las democracias
constitucionales parten de la necesidad de un control de la constitucionalidad de la
actuacion legislativa, asi como de una serie de facultades en manos del Ejecutivo que
buscan contrapesar, que no subordinar, al Legislativo con una serie de mecanismos
de control.

El modelo politico emanado de la Revolucion en México, se articulé en torno a una
inusitada concentraciéon de poder en manos del Presidente de la Republica. Se traté
de un régimen en el que tanto el disefio constitucional como el sistema politico
fundado en la presencia omnimarcante de un partido hegeménico, propiciaban una
peculiar concentracion de poder en manos del Ejecutivo.

El profundo cambio politico en nuestro pais, que pasdé por el reconocimiento del
pluralismo, la multiplicaciéon del mismo y la colonizacion de distintas fuerzas politicas
de las instituciones representativas del Estado, provocé en los hechos que muchas de
las atribuciones, aquellas facultades metaconstitucionales de las que hablaba Jorge
Carpizo en un importantisimo libro de finales de los 70, desapareciera.

Las elecciones competidas, la alternancia, los gobiernos divididos, la ausencia de
mayorias parlamentarias predefinidas, la necesidad de generar consensos para tomar
decisiones, son todas situaciones cotidianas hoy en dia que definen la realidad politica
de hoy. Lo anterior ha supuesto dos cosas: en primer término, la necesidad de revisar
el diseno institucional del Estado y, en segundo lugar, tratar de encontrar mecanismos
que permitan enfrentar los retos que inevitablemente impone la nueva realidad.

El esquema constitucional que rigié durante mucho tiempo y que, esencialmente en
sus grandes lineas, sobre todo en lo que hace a la relacion Legislativo-Ejecutivo,
siguen existiendo. Fue disefado para responder de manera funcional al régimen
autoritario que se consolidé a lo largo del siglo pasado y que ahora, luego del proceso
de transformacién democratica, desaparecio y, en consecuencia, resulta disfuncional.

La compleja realidad politica democratica de nuestros dias nos esta demostrando que
el disefio del Estado no esta sirviendo para proporcionar los canales institucionales
para que las diferencias se procesen. Lo anterior presenta una paradoja. Seguimos
teniendo una serie de facultades no democraticas en manos del Ejecutivo como el
monopolio de la accién penal o el ser arbitro de las relaciones laborales y que por
cierto han sido fuente de una constante de conflictos politicos, pero a la vez tenemos
una Presidencia débil para poder sostener una relacion eficaz, respetuosa de la
potestad parlamentaria, que le permita, no obstante, construir y articular consensos.



Pero también es cierto, y este es el problema del disefio constitucional, que no existe
ningun estimulo institucional para propiciar o para alentar a los actores politicos a
construir esas mayorias que generen una corresponsabilidad de los actores politicos y
que permitan la gobernabilidad democratica del Estado. Un sistema democratico
requiere una serie de equilibrios institucionales que favorezcan la gobernabilidad del
régimen politico. En el pasado, esa gobernabilidad pasaba por la capacidad de control
y de subordinacién de la Presidencia sobre el resto de los actores. Como producto del
cambio politico, la gobernabilidad del Estado pasa en cambio por la capacidad, por
cierto hoy en dia muy limitada, de generar consensos.

En este sentido, el disefio mismo del Estado lejos de propiciar esos acuerdos, contiene
fuertes alicientes para la no colaboracion y el obstruccionismo. Si bien es cierto que no
se ha desarrollado una gran capacidad para alcanzar consensos y la actitud de buena
parte a la clase politica es mas proclive a la confrontaciéon que al acuerdo, también es
de cierto que el disefio de las instituciones y de su funcionamiento no estimula ni
alimenta esa vocacion hacia la generacion del consenso en un contexto de pluralismo
politico y de gobiernos divididos.

Por eso es indispensable replantearse cual debe ser la relacion institucional que debe
mediar entre el Legislativo y el Ejecutivo para propiciar una mejor interaccién politica
para la generacion de esos consensos Yy, por ende, de gobernabilidad. Lo anterior, y
hasta aqui dejo las premisas conceptuales, debe hacerse sin caer en la tentacion de
mermar la calidad democratica del sistema politico. Es decir, asumir la dependencia
natural a proponer soluciones encaminadas hacia el fortalecimiento simple y llano de
la capacidad del gobierno, del Ejecutivo, erosionando en consecuencia los controles
democraticos y constitucionales que son propios de la divisién de poderes del Estado.

Las reflexiones anteriores me parece que justifican la pertinencia de que el Ejecutivo
haya planteado una propuesta de modificaciones que, en este sentido, solo por ese
hecho debe ser bienvenida. Sin embargo, desde mi punto de vista, la iniciativa
presentada por el Presidente Calderén el 15 de diciembre de 2009 al Senado, adolece
una serie de problemas generales. En primer lugar, la propuesta parece estar
inspirada en que la culpa de que hoy no exista una gobernabilidad adecuada es en
gran medida, si no es que primordialmente, responsabilidad del Legislativo. En
segundo lugar, me parece que la propuesta es insuficiente porque carece de
integralidad en su concepcién y manifiesta, aunque esto es algo absolutamente
legitimo sin duda, una perspectiva de parte.

La iniciativa olvida en este sentido que tanto las relaciones institucionales entre el
Legislativo y el Ejecutivo, asi como los controles que entre ellos ejercen para generar
gobernabilidad, deben ser reciprocos. Se proponen, para decirlo de otro modo, una
serie de medidas encaminadas a fortalecer los mecanismos de control y contrapeso
del Ejecutivo y de la ciudadania frente al Congreso, pero se olvida de cualquier tipo de
control y contrapeso de éste, respecto del Ejecutivo. En ese sentido, me parece que la
iniciativa debe ser sujeta a un ejercicio de integracion y de complementacion.

Permitanme ahora pasar algunos de los puntos a los que se nos ha convocado
especificamente, aunque sea de manera telegrafica, a reflexionar en la parte del
equilibrio de poderes, de la iniciativa presentada por el Presidente Calderén.

El primer punto es aquél que se refiere a los nuevos sujetos legitimados para
presentar iniciativas legislativas. De entrada, me parece que abrir el espectro de los
sujetos capacitados para proponer iniciativas de ley es positivo en la medida en que
tiende a multiplicar los espacios para incidir en las propuestas que habran de
considerarse como decisiones colectivas.



En concreto, la iniciativa ciudadana, cuyos detalles por supuesto no me detento aqui a
explicar, me parece que es positiva, aunque no deja de olvidar el hecho de que los
sujetos hoy legitimados para presentar leyes son representantes populares. Pero el
hecho de que se abra la posibilidad de que un grupo de ciudadanos presente
iniciativas significa de alguna manera democratizar esta facultad, que no supone en
modo alguno la suplantacion de la capacidad de decidir politicamente, que sigue
siendo una prerrogativa del Congreso de la Union. Es, desde este punto de vista, una
oportunidad bienvenida de enriquecer el trabajo del Congreso.

Por otra parte, la propuesta del Presidente Calderon plantea también el
reconocimiento de la capacidad de la Suprema Corte para presentar iniciativas en el
ambito de su competencia. Es un planteamiento polémico pero es una propuesta
positiva, que dicho sea de paso valdria la pena extender como competencia a otros
organos del Estado, particularmente aquellos denominados érganos autbnomos como
el IFE, la Comision Nacional de los Derechos Humanos, el Instituto Federal de Acceso
a la Informacién Publica, o incluso al Banco de México en sus respectivos ambitos de
competencia.

Me hago cargo de que se han presentado en dias recientes por distinguidos colegas y
expertos del funcionamiento del Poder Judicial, una serie de objeciones a la capacidad
de iniciativa de la Suprema Corte de Justicia, en particular aquella que implicaria un
prejuzgamiento eventualmente de las leyes, dado que la Corte también es el érgano
de control de la constitucionalidad, y el incremento de la tensién politica que podia
mediar entre poderes.

Por lo que hace a la iniciativa preferente, vale la pena sefalar que esta modalidad de
presentacion de iniciativas por parte del Ejecutivo, existe en otros paises. Sin
embargo, también hay que decir que las formas con las que ésta se establece en el
derecho comparado, constituyen un muy variado y muy diverso abanico en cuanto a
sus modalidades. La propuesta del Presidente, por cierto, es una de las mas radicales.
Se plantea un limite en cuanto a su numero y en cuanto a su momento de
presentacion. Ademas, se concede al Congreso un plazo fatal para dictaminar y votar
la iniciativa en ambas camaras en sentido afirmativo o negativo, con o sin
modificaciones antes de que concluya el Primer Periodo Ordinario de Sesiones. Y en
caso de no ocurrir ello, se tiene por aprobado, en afirmativa ficta.

En caso de tratarse de una reforma constitucional, ademas supone que deberia
convocarse inmediatamente a un referéndum con una modalidad muy especifica; ya
ha sido comenta aqui por mi colega, el doctor Barceld.

Permitanme decir que la figura de la iniciativa preferente, en términos generales,
puede ser un util instrumento para incidir en la gobernabilidad del pais. Me parece
positiva, aunque en los términos en los que la ha presentado el Presidente Calderdn
deberian sin duda matizarse en aras de mantener un razonable y democratico
equilibrio entre poderes. No esta claro por qué deberian presentarse las iniciativas
preferentes sélo una vez al afo al inicio del primer periodo ordinario de sesiones. En
los paises en lo que se adopta esta figura, esa restriccion temporal no existe. En ese
sentido, creo que podria perfectamente pensarse en abrir la puerta a este tipo de
iniciativas para que se presentaran en varios momentos.

En segundo lugar, la temporalidad fatal es, a mi juicio, excesiva; hay temas que por su
complejidad, mas aun tratdndose de reformas constitucionales, pueden requerir una
discusion y consensos que no es posible forjarse en un solo periodo ordinario de
sesiones. Mas aun, tratandose del primer periodo ordinario, que no hay que olvidarlo



es aquel en el que invariablemente se glosa el Informe de Gobierno presentado por el
Ejecutivo y se tiene ademas que aprobar la Ley de Ingresos y el Presupuesto de
Egresos de manera fatal. Se trata, en este sentido, del periodo, si bien mas largo,
también en el que a priori esta mas saturada la agenda del Congreso.

Es cierto que muchos paises establecen una temporalidad incluso menor como
Ecuador o Paraguay, pero también lo es que en otros casos la calidad de preferente
no supone una restriccion temporal para el Legislativo, sino solo el que se le debe dar
un tratamiento prioritario a la iniciativa, como es el caso de Alemania, Brasil o
Colombia.

En tercer lugar, el determinar la aprobacién ficta me parece algo, y en esto coincido
con lo que ha senalado el doctor Barceld y el doctor Carbonell, algo profundamente
antidemocratico, pues convierte de facto al Ejecutivo en legislador; inconstitucional
estaria la autocratica figura de la legislacién por decreto. No puede ser que el
Ejecutivo suplante al Legislativo en caso de lentitud o inactividad. Para eso, en todo
caso, hay otros mecanismos democraticos de rendicion de cuentas.

Creo que habria que apostar mas bien por la obligaciéon que le imponen a sus
congresos de dar prioridad a ciertos asuntos indicados por el Ejecutivo otras
constituciones como la alemana, la brasilefia o la colombiana.

Finalmente, aunque la iniciativa preferente puede tener efectos benéficos en términos
de gobernabilidad, un mecanismo de contrapeso a favor del Congreso deberia existir,
de manera que sea éste el que determine, tal vez por una votacién calificada, que una
iniciativa indicada preferente por el Presidente no debe tener tal caracter. Por cierto, es
algo que también ocurre en el caso de Brasil, Chile o Colombia.

Por lo que hace al caso de las iniciativas de reforma constitucional, hay dos elementos
adicionales. Primero, convocar al referéndum hasta el primer domingo de julio del afio
siguiente al que se presenta la iniciativa, supone practicamente asumir que ésta puede
ser aprobada o rechazada por el consenso popular hasta después de un afo, lo cual
eventualmente puede suponer un tiempo excesivo, pensando en el caracter prioritario
que se supone tienen estas iniciativas.

Y en segundo lugar, el tema del referéndum como un excepcional mecanismo de
democracia directa, y subrayo lo excepcional que deben tener estos mecanismos en
las democracias constitucionales, deberia ser analizado en su pertinencia de manera
integral y no s6lo como una alternativa a la inactividad del Legislativo.

Por lo que hace a las observaciones del Ejecutivo al Presupuesto, la iniciativa del
Presidente retoma el sentido de un controvertido pronunciamiento de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en el afio 2005, en donde con una mayoria exigua de
seis ministros contra cinco se considerd que el Ejecutivo puede efectivamente vetar el
Presupuesto Egresos de la Federacién, aun cuando es solamente competencia de la
Camara de Diputados.

En este sentido, la iniciativa de Calderén plantea llevar a la Constitucion simple y
sencillamente ese controvertido criterio de la Suprema Corte de Justicia. Y aqui, a
diferencia de los colegas del Instituto de Investigaciones Juridicas, me parece que no
solamente no es pertinente la propuesta del Presidente Calderén, sino que ademas no
fue pertinente la resolucion de la Suprema Corte de Justicia.



Desde mi punto de vista, existe una racionalidad politica intrinseca en el hecho de que
la facultad de observar las leyes no tenga aplicabilidad en el Presupuesto de Egresos
de la Federacién, que es facultad, como decia, exclusiva de la Camara de Diputados.

Y es que no hay que olvidar que este 6rgano, asi lo dispone el articulo 51 de la
Constitucién, esta integrado por representantes de la nacién. Y en ese sentido no me
parece que sea casual que corresponda a la nacion, a través de sus representantes,
determinar como se ejerce el presupuesto publico, que se compone, vale la pena
recordarlo, ya sea por impuestos pagados por integrantes de la nacion, ya sea por
ingresos que el Estado recaba de la explotacién o de la concesion de los recursos,
propiedad de la nacion.

Se trata, en este sentido, me parece, de una potestad soberana del 6érgano
representativo de la nacion, sobre la que el Ejecutivo no deberia tener la ultima
palabra, o una capacidad de bloqueo, en todo caso. Desde ese punto de vista alguien
puede decir: bueno, es que estan hablando en contra de lo que dijo la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, y digo, si, efectivamente, afortunadamente existe una
Suprema Corte de Justicia, afortunadamente no esta integrada por “dioses infalibles”,
y suele ocurrir que la Suprema Corte falle, en el sentido de equivocarse.

Por lo que hace a la reconduccion presupuestal no abundo mucho, la iniciativa del
Instituto de Investigaciones Juridicas, que ya ha sido brillantemente expuesta por el
doctor Barceld, expone de manera mucho mas amplia. Me parece que es algo que
debe plantearse, aunque tal vez vale la pena ponderar o matizar la posibilidad de
reconducir el presupuesto que plantea el Presidente, algunos aspectos neuralgicos,
cruciales, del Presupuesto de Egresos de la Federacion, y que en todo caso no debe
excluir la posibilidad de un pronunciamiento expreso por parte del 6rgano legislativo a
posteriori sobre el mismo.

Termino simple y sencillamente haciendo una referencia muy breve a la idea de la
publicacion parcial de las leyes, que también esta contenido en la iniciativa del
Presidente. Hoy en dia, sobra decirlo, la publicacién parcial de una ley que ha sido
observada en parte por el Presidente, no esta permitida; me parece que la propuesta
presidencial tiene sentido, es decir, me parece que es pertinente que en algunos
casos particulares se permita la publicacion de leyes que han sido objetadas
solamente en parte. Pero también es cierto, y aqui el peligro, que ya advertia Miguel,
que de aceptarse lisa y llanamente el punto, sin mayores consideraciones, podria abrir
la puerta para que la publicacion parcial de leyes provocara que ésta se
desnaturalizara. No debe olvidarse, y no voy a decirles el a, b, ¢ de su tarea cotidiana,
que la tarea de legisladores es compleja, y que al momento de discutir y aprobar una
iniciativa se toman en cuenta una integralidad de aspectos, el que pueda publicarse
parcialmente una ley puede dar como resultado la vigencia de normas incompletas, y
por ello, eventualmente incongruentes, inoperantes en el mejor de los casos, cuando
no, incluso, contrarias a su sentido originario.

Me hago cargo del sentido de la propuesta del presidente Calderén, y lo entiendo, pero
creo que para evitar los riesgos que acabo de sefialar, antes de publicar parcialmente
una ley, el Ejecutivo deberia obligatoriamente consultar al Congreso y obtener su
anuencia para que los puntos no objetados puedan ser promulgados y publicados en
el Diario Oficial.

Doctor Diego Valadés Rios
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como profesor auxiliar de la Facultad de Derecho, y en 1970 continué como
investigador especial en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, de
donde actualmente es profesor e investigador. Forma parte del Sistema Nacional
de Investigadores, nivel tres.

Debo hacer una prevencion general. Hace afios, entre las muchas lecciones que recibi
de ilustres maestros, hubo una que hice mia para siempre. Me dijo: “Nunca calles por
respeto lo que respetuosamente puedes decir”, y en esos términos procederé.

En México tenemos una sociedad moderna regida por un Estado arcaico. Las
consecuencias de esta contradiccion se pagan con pobreza, injusticia y violencia. A lo
largo de las dos ultimas dos décadas se ha insistido sin éxito en la Reforma del
Estado. El diferimiento sistematico tuvo la ventaja relativa de facilitar a los gobernantes
el ejercicio concentrado en el poder, pero implico la desventaja de acumular tensiones
que hoy privan al sistema mexicano de medios para discutir y adoptar politicas de
Estado, para generar liderazgos democraticos, y para satisfacer las demandas
sociales de bienestar, seguridad y desarrollo econdmico; perpetuar esta situacién es
alimentar el escepticismo colectivo y consolidar la mediania generalizada que impera.

Las instituciones no mueren, pero si envejecen. La disyuntiva institucional de México
es clara, reformarse o seguir decayendo. Nuestra institucionalidad letargica produce
anomia, porque hay falta de relacion entre las expectativas sociales y la actuacion
efectiva de las instituciones.

Para recuperar la institucionalidad existe una plétora de propuestas, algunas
transformadas en iniciativas. La mas conspicua por ahora es la presentada por el
Presidente de la Republica, en diciembre pasado.

Dos aspectos de esta iniciativa resultan sorprendentes. Se trata de la primera
propuesta de gran calado en esta materia, desde que comenzé la transicion
democratica en 1977, que se envia al Congreso sin acuerdo previo entre las fuerzas
politicas.

Después de tres décadas de experiencia en la construccion de consensos, se retorné
al modelo autoritario. El segundo factor llamativo consiste en la disfuncionalidad de las
propuestas desde la perspectiva de un estado constitucional. Ambas deficiencias
pueden ser enmendadas por el Congreso, por lo que respecta al primer problema es
posible convertir la iniciativa en el punto de partida de un acuerdo, mostrando asi el
talante democratico de los legisladores y de los partidos.

En cuanto a la segunda cuestion, también es viable reorientar los objetivos de la
reforma hacia metas democraticas y, algo que suele olvidarse, republicanas. La
cuestién politica de nuestro tiempo tiene como ejes las libertades publicas y las
responsabilidades politicas. Las primeras se traducen, entre otros aspectos, en los
medios que garantizan la emision libre, autébnoma, secreta, informada, periddica y
eficaz del sufragio. En este caso, la libertad significa la ausencia de coaccién fisica
para emitir el voto y la autonomia se traduce en la ausencia de coaccién psicoldgica
para condicionar las preferencias electorales de los ciudadanos. Este ultimo aspecto
esta inconcluso.

A su vez, las responsabilidades politicas son las que identifican a los sistemas
democraticos contemporaneos. La irresponsabilidad politica de los gobernantes
denota un ejercicio patrimonial del poder; las libertades democraticas de un sistema
electoral pueden ser aprovechadas en esas circunstancias para conferir legitimidad a
los gobernantes autoritarios. EI fendmeno de la irresponsabilidad politica de los



gobernantes, otrora muy extendido, es excepcional en el constitucionalismo actual en
una relacion de tres grupos de paises que corresponden a los veinte mas poblados,
mas extendidos en el orden territorial y mas ricos del orbe, sélo nueve carecen de
instrumentos de responsabilidad politica: Arabia Saudita, Bangladesh, China, Etiopia,
Indonesia, Libia, Mongolia, Sudan y México. Si practicamos la comparacion entre los
36 paises de América, esos instrumentos faltan s6lo en Cuba y en México.

La iniciativa presidencial pasa por alto esas circunstancias; de aprobarse en sus
términos, México seguiria ocupando un llamativo lugar entre los sistemas
constitucionales mas rezagados del planeta en esta materia.

En cuanto al equilibrio entre los 6rganos del poder, resulta relevante la propuesta
sobre la reduccién del tamano del Congreso. Al examinarla deben valorarse dos
cuestiones: los costos de transaccion referidos a la concertacion de acuerdos, y los
costos de representacion referidos al nimero y a la calidad de quienes resulten
elegidos. Las restricciones para la representacion van en detrimento del numero de
corrientes politicas que participan en la toma de decisiones.

La maxima posibilidad de alcanzar acuerdos en una organizaciéon o en una comunidad
se logra cuando al decision la toma uno, y la minima cuando la toman todos. En
cambio, la maxima participaciéon se consigue cuando intervienen todos, y la minima
cuando la hace uno. Se trata, por consiguiente, de vectores que se combinan de
manera inversa. Si lo que se privilegia es el acuerdo, una reforma es a favor de los
gobernantes; si lo que se privilegia es la representacion, una reforma es a favor de los
gobernados.

Puede aducirse empero que los acuerdos también contribuyen al bienestar de los
gobernados, pero esto es cierto sélo cuando los gobernantes son responsables de sus
decisiones ante los organos de representacién, y cuando la representacién es
democratica.

Por otra parte, la funcion de los érganos representativos en la actualidad no es sélo
alcanzar acuerdos; la funcion mas relevante de los sistemas representativos
contemporaneos es ejercer controles politicos y el poder esta mejor controlado cuando
el érgano facultado es lo mas plural posible.

También debe tenerse presente que en ningun congreso o parlamento las decisiones
se discuten en sesiones plenarias; cada grupo parlamentario debate internamente sus
opciones y asume luego posiciones colectivas.

La negociacién posterior se produce en comités integrados por los representantes de
esos grupos. La afirmacion presidencial de que el menor numero de legisladores
facilita los acuerdos, soOlo sera convincente para quienes desconozcan los
procedimientos parlamentarios.

Otra forma de reforzar el predominio del Presidente consiste en asociar la segunda
vuelta de la eleccion presidencial con la configuracién del Congreso. Se pretende que
los umbrales de control politico sean analogos a los que estuvieron presentes en el
periodo de la hegemonia de un partido. Asi como en 1933, se suprimio la reeleccion
de legisladores para evitar la implosién del partido dominante en gestacién, ahora se
buscan los instrumentos de sujecion congresual a través de la mecanica electoral y
propagandistica; por el mecanismo propuesto se propiciaria que los dos candidatos
presidenciales que disputaran la segunda vuelta contribuyeran en forma decisiva a la
integracion del Congreso, con lo cual se construiria el predominio bipartidista en el
sistema representativo.



Se argumenta que con la reeleccion los legisladores se someteran al escrutinio de los
electores, pero se omite que si bien hay electores que dividen su voto, los estudios de
sociologia electoral demuestran que los candidatos presidenciales tienen una
poderosa influencia sobre la ciudadania, sobre todo cuando consiguen que las
opciones se polaricen entre sélo dos contrincantes.

Las imagenes y los temas sobresalientes en una campafia sexenal estarian
representados por las dos figuras que contendieran por la titularidad del poder mas
concentrado: la Presidencia. Esta lucha difuminaria la presunta evaluacion del
comportamiento de los diputados y de los senadores que aspiraran a la reeleccion.

La primera vuelta presidencial atomizaria el voto en multiples partidos; y la segunda, la
concentraria solo en dos. El sistema representativo quedaria demeritado, y se correria
el riesgo de trasladar las tensiones politicas de la asamblea a la calle. Lejos de
fortalecer la vida institucional se le anadirian obstaculos en lugar de promover
equilibrios constructivos entre los 6rganos del poder. Se busca debilitar al sistema
representativo.

Hay una interaccion directa entre la reduccion del Congreso y la disminucion de los
partidos que el Presidente promueve. Se robustecerian los liderazgos hegemonicos en
los partidos que intervinieran en la segunda vuelta para la eleccién presidencial y se
rezagarian los partidos ausentes de ese proceso. Si a esto se sumara la elevacion del
porcentaje requerido para conservar el registro de los partidos, se tendria el
estrechamiento de las opciones para los electores. Aqui habria que hacer
consideraciones de sociologia mas que de politica y de derecho, porque ademas de
comprimir la participacién politica de las corrientes existentes en cada partido, los
militantes y los simpatizantes de los partidos que desaparecieran, tampoco
encontrarian cabida facil en las organizaciones que subsistieran y tendrian muy pocos
estimulos para fundar otras nuevas.

¢, Como se escogid la cifra magica propuesta? ;Por qué se estimdé que es mejor
reducir en 100 el numero de diputados, y no en 75 6 en 1507?, por ejemplo. ¢Se hizo
algun estudio que se mantiene en secreto? 4O no se hizo estudio alguno? Ambas
cosas serian desconcertantes. No es sensato que cuestiones como ésta sean objeto
de propuestas a la ligera; suponer que nadie advertiria las trampas que encierra, y
exponer al pais a la regresion autoritaria, no abona a favor de la iniciativa presidencial.

La reforma promueve la concentracion del poder y su ejercicio irresponsable en el
orden politico. Es un disefio para reforzar el autoritarismo en México y para adicionar
obstaculos al equilibrio y a la cooperacion entre los érganos del poder. En términos
generales, las constituciones contienen normas que confieren facultades, normas que
imponen deberes y normas de organizacion de las instituciones.

En este contexto, el veto parcial que se propone, se inscribe en el rubro de ampliacion
de las facultades presidenciales con un significativo impacto negativo en lo
concerniente a la organizacion institucional. Este veto parcial facultaria al Presidente a
publicar las partes no observadas.

Una posibilidad aun mas inquietante consiste en que no habria limites para que el
Presidente vetara las obligaciones y promulgara sélo las facultades gubernamentales.
Imaginense, por ejemplo, que el Presidente hubiera vetado, en todo o en parte, el
articulo 50 de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico
que, entre otras cosas, establece limitaciones para que participen familiares de las
personas que ocupan cargos publicos o que dispongan de informacion privilegiada.



Para entender el sentido y el alcance de una reforma constitucional, hay que contestar
al menos las siguientes preguntas:

En cuanto a los gobernados ¢Ampliaran sus derechos? jHabra mas garantias para
esos derechos? ;Mejoraran su bienestar?

Y en cuanto a los gobernantes ¢ Tendran mas facultades? ;Aumentara el ambito de
discrecionalidad que ejercen? ; Tendran mas responsabilidades politicas?

En el caso de las propuestas hechas por el Presidente, es posible responder asi:

Por lo que atafie a los gobernados: La reeleccion de los legisladores ampliaria las
facultades de los electores en materia de control sobre los elegidos, si no estuviera
asociada esa reeleccion a las restricciones del sistema representativo y a la segunda
vuelta en la eleccion presidencial.

La iniciativa ciudadana es solo un paliativo para justificar restricciones impuestas a los
partidos y el privilegio de las iniciativas preferentes del Presidente. Si se pensara de
otra manera, habria que garantizar el tramite parlamentario de la iniciativa popular,
cosa que no se propone.

La experiencia, por otra parte, indica que cuando hay receptividad, los legisladores
hacen suyas las propuestas ciudadanas. Recuerde, que por ejemplo, las importantes
reformas en materia de transparencia impulsadas por el Grupo Oaxaca en 2001. En
cambio, la propuesta de reformas presentada por la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, en ese mismo afo, sigue sin recibir atencion. Ahora se plantea darle derecho
de iniciativa a la Corte. En los estados ya tienen esta facultad los Tribunales
Superiores y asi sucede también en varios sistemas constitucionales extranjeros.
Aunque es una reforma aceptable, su importancia con relacion a las necesidades de
actualizacién institucional, es minuscula.

Las candidaturas independientes aparentan ampliar los derechos de los ciudadanos,
pero en realidad encubririan las elevadas posibilidades de manipulacién electoral, los
recursos oscuros en las elecciones, la creciente intervencién de los grupos con poder
financiero, el desprestigio de los partidos politicos, y la menor capacidad del Congreso
en el control politico sobre el gobierno. Mas que los candidatos de los partidos,
podrian tener el apoyo subrepticio de organizaciones delictivas, de gobiernos
extranjeros o de caciques convertidos en grandes electores.

En lo que respecta a los gobernados, la reduccion del Congreso y los obstaculos para
los partidos con menor votacidn representaria una limitacion para el sistema
representativo y auspiciaria una mayor concentracion del poder.

Lo mismo sucederia con las facultades conferidas al Presidente mediante la iniciativa
preferente, el veto parcial, sin la contrapartida de alguna forma siquiera tenue de
control politico. Comparativamente con el resto de América, somos una democracia
embrionaria confinada en lo electoral y con algunos matices de avance, como la
transparencia, cuya adopcion se produjo en el sexenio anterior.

En cambio, si extendemos el cotejo a otros sistemas constitucionales, encontraremos
instituciones democraticas y republicanas bien implantadas en paises africanos,
asiaticos y europeos, que hace 2