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SUMARIO: L. La propuesta de la escuela constitucionalista del Instituto de

Investigaciones Juridicas de la UNAM para actualizar el sistema presiden-

cial mexicano. 11. La propuesta de los partidos politicos con representacion

en el Congreso para actualizar el sistema presidencial mexicano. 1. La pa-

radoja de la transicion democrdtica mexicana: el caso de los estados de la
Repiblica federal y de los partidos politicos.

I. LA PROPUESTA DE LA ESCUELA CONSTITUCIONALISTA
DEL INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA UNAM
PARA ACTUALIZAR EL SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO

Como quedd de manifiesto en el seminario internacional “Cémo hacer
que funcione el sistema presidencial” celebrado en febrero de 2008 en el

* El presente trabajo de investigaciéon fue preparado para mi participaciéon oral y
escrita en el Encuentro del Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional, “La
democracia constitucional en América Latina y las evoluciones recientes del presi-
dencialismo”, celebrado en la Universidad Externado de Colombia del 23 al 25 de
abril de 2008, y cuya memoria —a cargo de los distinguidos profesores colombianos
Julio César Ortiz y Néstor Osuna, organizadores del evento— se encuentra en pro-
ceso de publicaciéon. A ellos agradezco la autorizaciéon para publicar dicho trabajo
también en el Boletin Mexicano de Derecho Comparado, por la oportunidad de su conteni-
do en México, en el marco del proceso en curso de reforma del Estado.

** Maestro de politica y gobierno en América Latina por la Universidad de Essex;
doctor en derecho por la Universidad de Salamanca; investigador en el Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM e investigador nacional nivel I del Conacyt.

Boletin Mexicano de Derecho Comparado,
nimero conmemorativo, sexagésimo
aniversario, pp. 63-107
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Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,! parece haber queda-
do atras por algiin tiempo el debate en México de optar entre el sistema
parlamentario o el sistema presidencial como la forma de gobierno ido6-
nea para consolidar nuestra democracia.? Sin desestimar la necesidad de
reformas que puedan mejorar el rendimiento del sistema presidencial en
México asi como de otras variables que inciden en la consolidacion de-
mocratica, Jorge Carpizo,® Diego Valadés* y Manuel Camacho Solis®
han identificado que la mayor fuente de inestabilidad de la democracia
mexicana no se encuentra en el disefio del sistema presidencial, como
sostienen los seguidores mexicanos de Juan Linz, sino sobre todo en la
marginacién econémica y la desigualdad social que facilita la emergencia
de populistas en la arena electoral y el distanciamiento ideologico entre
los partidos politicos —clivaje que dificulta el acuerdo entre el Legislati-
vo y el Ejecutivo en el sistema presidencial,® sobre todo en escenarios de
gobierno dividido—.

L' (fr. Orozco Henriquez, Jests J. y Zovatto, Daniel, Cémo hacer que funcione el sistema
presidencial, México, IDEA-Agencia Espanola de Cooperacion-UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas (en prensa); se puede consultar la version audiovisual en
DVD.

2 El debate en la arena politica sobre la adopciéon del sistema presidencial o del
sistema parlamentario en México no es nuevo, pues como Diego Valadés ha recorda-
do, la fraccién zapatista propuso esta tltima forma de gobierno en la Convencion de
Aguascalientes. Sin embargo, hacia fines del siglo XX cobré relevancia dicho debate
en circulos académicos, sobre todo como efecto de los trabajos de Linz, Juan, “The
Perils of Presidentialism”, Journal of Democracy, vol. I, nam. 1, 1990, pp. 51-69; .,
“The Virtues of Parliamentarism”, Journal of Democracy, vol. I, nam. 4, 1990; y “Presi-
dential or Parliamentary Systems. Does it Make a Difference?”, en Linz, Juan y Va-
lenzuela, Arturo (eds.), The Failure of Presidential Democracy, Baltimore, John Hopkins
University Press, 1994. Sobre este debate, véase Valadés, Diego y Serna de la Garza,
José Maria (coords.), El gobierno en América Latina. ;Presidencialismo o parlamentarismo?,
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000.

3 (Cfr. Carpizo, Jorge, Concepto de democracia y sistema de gobierno en América Latina, Mé-
xico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2008, pp. 110-115.

+ Diego Valadés ha hablado de un “pacto social” como una de las medidas inelu-
dibles para consolidar la democracia mexicana. (fr. Valadés, Diego, Constitucion y de-
mocracta, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, pp. 120-123.

5 (fr. Gamacho Solis, Manuel, “Un nuevo pacto para México”, en . y Valadés,
Diego, Gobernabilidad democrdtica: ;qué reforma?, México, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 2004, pp. 122 y ss.

6 (fr. Alcantara, Manuel y Rivas, Cristina, “Las dimensiones de la polarizacién
partidista en América Latina”, Politica y Gobierno, vol. XIV, ntm. 2, 2007, pp. 355 y ss.
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Sobre la base de este diagnoéstico, lo que hoy en dia es objeto de
discusién académica’ y en circulos politicos de México® es la configu-
racion del disefio institucional de la democracia presidencial para que
rinda mejores resultados politicos y sociales.” El esfuerzo se centra en
proveer al presidente de instrumentos juridicos adecuados para que
pueda realizar su funcién de gobierno, pero al mismo tiempo refor-
zar los mecanismos de supervision y control del Congreso sobre el
Ejecutivo!? (asi como los mecanismos de control ciudadano sobre am-
bos, que dejamos fuera del analisis de este trabajo para concentrar el
esfuerzo en los controles interorganicos).!! El objetivo final es que la
democracia representativa mexicana eleve su calidad para que el pue-
blo efectivamente dirija y controle a su gobierno; esto es, el objetivo
del ejercicio de ingenieria constitucional que se plantea en el marco
de la reforma del Estado es racionalizar el sistema presidencial.!?

Es de senalar desde el inicio de este trabajo que no existe un mo-
delo presidencial Gnico o puro que sirva de inspiracion al Poder
Constituyente mexicano para actualizar el sistema mexicano, pues in-
cluso el sistema presidencial estadounidense que en un tiempo sirvid

7 (fr. Orozco Henriquez, Jesus J. y Zovatto, Daniel, Cdmo hacer que funcione..., cit.,
nota 1.

8 (fr. Ley para la Reforma del Estado, Diario Oficial de la Federacion del 13 de abril
de 2007.

9 Infortunadamente, hasta el momento se ha soslayado la necesidad de una polit-
ca de Estado para atemperar las desigualdades sociales, como sugieren Jorge Carpizo,
Diego Valadés y Manuel Camacho Solis. Los actores politicos —con independencia
de los partidos politicos— han privilegiado el clientelismo electoral en la configura-
cion y aplicacion de los programas sociales tanto en el ambito federal como en el de
los estados y municipios. Sobre el impacto de la distribucién de satisfactores materia-
les basicos sobre la formaciéon de una ciudadania para la consolidacién de la demo-
cracia, véase Whitehead, Lawrence y Gray-Molina, George, “Capacidad politica a la
larga™, Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, nim. 179, mayo-agosto de 2000,
pp. 51-39.

10 (fr. Valadés, Diego, “Estudio introductorio”, en id., Gobernabilidad y constitucionalis-
mo en América Latina, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006,
p. XIV.

11" Sobre los controles ciudadanos, véase el trabajo de Cardenas Gracia, Jaime,
“Hacia otra democracia”, en Valadés, Diego y Carbonell, Miguel (ed.), El proceso cons-
tituyente mexicano. A 150 afios de la Constitucion de 1857 y 90 de la Constitucion de 1917, Mé-
xico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007, pp. 164-171.

12 (fr. Valadés, Diego, Constitucion y..., cit., nota 4, pp. 79-82.
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de modelo al mexicano'® ha experimentado cambios profundos con
el transcurso del tiempo,'* y ni siquiera el modelo presidencial federal
estadounidense es el modelo prevaleciente al dia de hoy en todas las
entidades estadounidenses. Basta tener presente que en varios de ellos
la funcién ejecutiva no se deposita en una sola persona sino en varios
funcionarios ejecutivos, que son electos popularmente en forma inde-
pendiente del gobernador; asi mismo no existe homogeneidad en
cuanto al reconocimiento constitucional del gabinete, pues algunas
constituciones estatales lo incorporan mientras que otras no.!”
Fuera de Estados Unidos es igualmente observable la diversidad de
las formas presidenciales de gobierno. Manuel Aragén Reyes senala
que los sistemas presidenciales se han parlamentarizado y que los sis-
temas parlamentarios se han presidencializado.!® Por su parte, Diego
Valadés en su mas reciente obra La parlamentarizacion de los sistemas pre-
sidenciales, hace un recuento de como los sistemas presidenciales de
América Latina (y de todo el mundo) han ido adoptando algunos ins-
trumentos de los sistemas parlamentarios.!” Incluso, como sefiala Va-
ladés, el propio sistema presidencial estadounidense ha ido integrando
algunos de los instrumentos del sistema parlamentario —como lo
ilustra la mocién de censura no vinculante que se promovié contra el

13 Carpizo, en Conceplo de democracia y sistema..., cl., nota 3, p. 50, sefiala que el sis-
tema presidencial mexicano recibi6é en su origen, ademas de la influencia del modelo
estadounidense, la de Francia y Espafia, y en menor medida la influencia inglesa. A
dicha lista de influencias extranjeras sobre la formacién inicial del sistema presiden-
cial mexicano, Carpizo ha sugerido que también pudo haber habido influencia prove-
niente del derecho comparado latinoamericano; véase Carpizo Jorge, “En busqueda
del ADN vy las influencias en algunos sistemas presidenciales y parlamentarios”, en
Ortiz, Julio César y Osuna, Néstor (coords.), La democracia constitucional en América Latina
 las evoluciones recientes del presidencialismo, Bogota, Instituto Iberoamericano de Derecho
Constitucional-Universidad Externado de Colombia, p. 6 (en prensa).

14 Cfr. Milkis, Sydney M. y Nelson, Michael, The American Presidency. Origins and Deve-
lopments 1776-1998, 3a. ed., Washington, CGQ Press, 1999.

15 Cfr. Tarr, Alan G., Understanding State Constitutions, Princeton, Princeton University
Press, 1998, pp. 82-90 y 150-157. Pronto aparecerd mi version espafiola de Compren-
diendo las Constituciones estatales, bajo el sello editorial del Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM.

16 Cfr. Aragon Reyes, Manuel y Gomez Montoro, Angel J., El gobierno. Problemas
constituctonales, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2005, pp.
33-48.

17 Cfr. Valadés, Diego, La parlamentarizacion de los sistemas presidenciales, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas-El Colegio Nacional, 2007.
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secretario de Justicia del presidente George W. Bush, Alberto Gonza-
les—. Precisamente y con fines meramente académicos, Jorge CGarpi-
zo asume esta diversidad y propone en su obra Concepto de democracia y
sistema de gobierno en América Latina una tipologia de los sistemas
presidenciales latinoamericanos, a saber:

a) Presidencialismo puro

b) Presidencialismo dominante

¢) Presidencialismo atemperado

d) Presidencialismo con matices parlamentarios

e) Presidencialismo parlamentarizado'®

En sintonia con las observaciones de Aragén Reyes, Valadés y
Carpizo que se han mencionado, Jests Orozco Henriquez y Daniel
Zovatto apuntan que en el periodo comprendido entre 1978 y 2007
es posible observar, en América Latina, “la renovaciéon o racionaliza-
ciéon de los sistemas presidenciales, centrandose en las relaciones Eje-
cutivo-Legislativo, a menudo con el objetivo de fortalecer al Legislati-
vo y consolidar un sistema de controles, pesos y contrapesos en aras
del equilibrio”.’¥ Sin embargo, como apunta Diego Valadés, entre los
paises latinoamericanos, México —conjuntamente con Republica Do-
minicana— es el que muestra una menor evolucion en la reingenieria
de las relaciones entre poderes.??

Tan lamentable estado de cosas tiene, sin embargo, una explica-
cion. Como es sabido, dentro del contexto latinoamericano, México
se ha distinguido de casi todos los paises de la region porque ha he-
cho evolucionar su sistema presidencial a través de reformas parciales
a la Constitucion de 1917, y no mediante un nuevo proceso constitu-
yente y desde una dictadura militar.?! La continuidad de la vigencia
de la Constitucion de 1917 explica en buena medida la estabilidad

18 (fr. Carpizo, Concepto de democracia y sistema..., cit., nota 3, p. 194.

19 (fr. Orozco Henriquez, J. Jests y Zovatto, Daniel, “Introduccion”, en id., Refor-
ma politica y electoral en América Latina, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Ju-
ridicas-IDEA, 2008, p. 16.

20 (Cfr. Valadés, Diego, El gobierno de gabinete, México, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 2003, p. 29.

2L Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Hacia una nueva constitucionalidad. Necesidad de
perfeccionar la reforma constitucional en el derecho mexicano. Las leyes organicas”,
en varios autores, Hacia una nueva constitucionalidad, México, UNAM, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas, 1999, pp. 194-197.
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politica y el proceso incruento de la transicion democratica de Méxi-
co —transicion que se habia venido escribiendo paulatinamente en el
texto constitucional—. Precisamente por esta propensiéon reformadora
de la Constitucién, en la Gltima década del siglo XX no resultaba
aconsejable desechar el texto constitucional de 1917, pues con funda-
mento en ¢l, México habia logrado en el siglo XX importantes ade-
lantos.?> Ahora bien, la opcién por no suscribir un nuevo texto cons-
titucional también explica el hecho de que sea el mexicano uno de
los sistemas presidenciales mas arcaicos de América Latina, pues al
no haber ido hacia un nuevo proceso constituyente se evitd pensar
desde una perspectiva integral el sistema presidencial.?® Sin embargo,
en mi opinion, el beneficio de no haber optado por un nuevo proce-
so constituyente es, al dia de hoy, evidente para los mexicanos. Por
ello se han apagado las voces que promovian una nueva Constitu-
cion.

En este orden de ideas se entendera facilmente que debido a la de-
cisién constitucional apuntada, asi como a la impericia y frivolidad
del presidente Vicente Fox Quesada (2000-2006) que no supo liderar
el cambio politico de México durante su periodo de gobierno,?* el
hecho es que México se encuentra —tras las refidas elecciones presi-
denciales de 2006— ante un nuevo momento de su historia institu-
cional, como se ha expresado en la exposicion de motivos de la Ley
para la Reforma del Estado.

22 (fr. Garpizo, Jorge, “México: ¢hacia una nueva Constituciéon”; Valadés, Diego,
“México: Renovacion constitucional o retroceso institucional”; Valencia Carmona,
Salvador, “Constitucion y transiciéon politica”; y Carbonell, Miguel, “La Constitucion
de 1917 hoy: cinco retos inmediatos”, en varios autores, Hacia una nueva..., nota ante-
rior, pp. 99-104, 344-352, 387-389 y 51, respectivamente.

25 Al respecto, véase el discurso de Porfirio Mufioz Ledo, id., Comision de Estudios pa-
ra la Reforma del Estado. Conclusiones y propuestas, pp. 27-31, donde invitaba a los actores
politicos y al pueblo de México en general a explorar la posibilidad de ir hacia una
“nueva constitucionalidad”, abandonando la modalidad de las reformas parciales a la
Constitucién. La propuesta de Porfirio Mufioz Ledo —que era compartida por algu-
nos importantes actores politicos, asi como por algunos respetados académicos— no
tuvo el consenso suficiente, y anos después, la Ley para la Reforma del Estado del 13
de abril de 2007, aprobada por los partidos politicos con representacion en las cdma-
ras del Congreso de la Unién de la LX Legislatura, claramente opt6 por reformar a
la Constitucion.

24 (fr. Dresser, Denise, “Reforma para gobernar”, en Camacho Solis, Manuel y
Valadés, Diego, op. cit., nota 5, p. 217.
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Entre otras cosas, el sistema de partidos mexicano ha madurado sin
que los arreglos institucionales y las conductas de los actores politicos
se hayan adecuado a esta nueva realidad, provocando problemas en
la gobernacion del pais;?® ademas de ello, el sistema constitucional de
rendicién de cuentas y de exigencia de responsabilidad politica —tan-
to del Poder Ejecutivo como del Legislativo— sigue siendo sumamen-
te deficiente. Por lo anterior, se ha considerado en medios politicos y
académicos que corresponde en este tiempo historico configurar las
nuevas reglas de ¢gercicio del poder —para que éste sea eficaz y respon-
sable—, y que acompafien y complementen las reglas de acceso al po-
der que con tanto éxito ya se han implantado en su mayor parte.?

Ahora bien, cobmo y qué funciona del sistema presidencial mexica-
no y qué no funciona y como se debe modificar es un tema abierto a
la discusion. Por ello es pertinente referirse a la interpretaciéon de la
academia, que con mayor o menor fuerza influye en el Poder Consti-
tuyente mexicano. Al respecto, es de sefialar que en México se han
venido perfilando tres corrientes metodolégicas, no excluyentes sino
complementarias, para el estudio del sistema presidencial. La “perso-
nalista”, iniciada en El Colegio de México por el profesor Daniel Co-
sio Villegas y consolidada por su discipulo el profesor Enrique Krau-
ze. La “institucional” o “politolégica” elaborada en el ITAM por el
profesor Alonso Lujambio y en el CIDE por la profesora Maria
Amparo Casar y el profesor Ignacio Marvan Laborde, y la aproxima-
cién “constitucional”; desarrollada en el Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM por los profesores Jorge Carpizo, con El presi-
dencialismo mexicano® y Concepto de democracia y sistema de gobierno en Amé-
rica Latina —entre otras importantes obras sobre el tema—, y por
Diego Valadés, con El gobierno de gabinete®® y La parlamentarizacion de los
sistemas presidenciales,” entre otros trabajos igualmente influyentes.

2> (fr. Whitehead, Laurence, “El futuro de la democracia mexicana”, Bien Comin,
ano 9, nam. 100, 2003, p. 30.

26 Gfr. Cordova Vianello, Lorenzo, “La reforma electoral y el cambio politico en
México”, en Orozco Henriquez, J. Jests y Zovatto, Daniel (coords.), Reforma politica y
electoral..., ct., nota 19, pp. 677-683.

27 Cfr. Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, 18a. ed., México, Siglo XXI,
2004.

28 (fr. Valadés, Diego, El gobierno de..., ct., nota 20.

29 Cfr. Valadés, La parlamentarizacion..., ct., nota 17.
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Sobre las propuestas para la actualizacion del sistema presidencial
mexicano, la escuela constitucionalista del Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM, tras un fructifero didlogo académico que ini-
c16 hace diez afios con un ensayo Diego Valadés, en el que éste pro-
ponia el reconocimiento del gabinete y de un jefe de gabinete en el
sistema presidencial mexicano®® —propuesta que posteriormente am-
plié en El gobierno de gabinete,’ que fue contestado por Jorge Carpizo
en tanto que Carpizo no mostraba el mismo entusiasmo que Valadés
por la figura del jefe del gabinete y de la censura en el sistema presi-
dencial mexicano—,%? ha encontrado posiciones comunes.®3 Las pro-

30 Cfr. Valadés, Diego, “T'odo cambio es constancia”, en varios autores, £/ significa-
do actual de la Constitucion, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
1998.

3L Cfr. Valadés, El gobierno de..., cit., nota 20.

32 (fr. Carpizo, Jorge, “Propuestas de modificaciones constitucionales en el marco
de la denominada reforma del Estado”, en Valadés, Diego y Carbonell, Miguel
(coords.), El proceso constituyente mexicano..., cit., nota 11, pp. 216-222. Cabe advertir
que Carpizo habia venido reflexionando y madurando su postura sobre el tema del
jefe de gabinete y del propio gabinete, asi como sobre la censura, desde mucho tiem-
po atras a la aparicién del escrito que en el parrafo anterior se refiere. Jorge Carpizo,
en un escrito publicado en 1998 y otro en 1999, sefialaba: “Los temas que sugiero
que se discutan son los siguientes... ¢) la introduccién de la figura del jefe de gabinete
de ministros, cuyas principales facultades se relacionan con la administraciéon general
del pais y los expedientes de los proyectos de ley, como acontece en Argentina a par-
tir de 1994, y quien es nombrado por el presidente de la Republica, pero es respon-
sable politicamente ante el propio presidente y ante el Congreso Nacional que lo pue-
de remover con el voto de la mayoria absoluta de sus miembros de cada una de sus
camaras”. (fr. Carpizo, Jorge, “México: ¢hacia una nueva Constitucion”, en varios
autores, Hacia una nueva..., ct., nota 22; también “La presidencia renovada”, Nexos,
Meéxico, septiembre de 1998.

33 Cfr. Carpizo, Concepto de democracia y sistema..., cit., nota 3, pp. 161-167. Las dife-
rencias entre Carpizo y Valadés sobre el jefe de gabinete, y el tema de la censura que
habian expresado en sus escritos se volvié a presentar en el seminario internacional
Cémo Hacer que Funcione el Sistema Presidencial (México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, febrero de 2008), diferencias que fueron identificadas por
Daniel A. Barcel6 Rojas en el marco del seminario Procesos Constituyentes Contem-
porancos en América Latina. Tendencias y Perspectivas. Pero cabe hacer mencion
que poco tiempo después de haberse celebrado este seminario, fueron finalmente zan-
jadas las diferencias entre estos dos autores en el marco de la celebraciéon del Encuen-
tro Internacional del Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional, denomina-
do La Democracia Constitucional en América Latina y las Evoluciones Recientes del
Presidencialismo, organizado por los profesores Julio César Ortiz y Néstor Osuna en
la Universidad Externado en Bogot4, Colombia, en abril de 2008, y cuya memoria
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puestas comunes de la escuela constitucionalista del Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM son:

a) Descartar la segunda vuelta electoral para elegir al presidente
de la Republica.

b) Incorporar un nuevo mecanismo de sustituciéon del presidente
por falta absoluta, sobre la base de un orden de funcionarios prede-
terminado en la Constitucion.

¢) Reconocer constitucionalmente la figura del jefe o coordinador
del gabinete.

d) Reconocer el derecho de los miembros del gabinete de acudir al
Congreso para presentar la posicion del jefe del Ejecutivo en los
asuntos de su competencia e interés —entre los cuales se encuentra la
posibilidad de exponer de viva voz los motivos y el contenido de una
iniciativa de ley (incluida la ley de presupuesto) presentada por el
Ejecutivo o de consideraciones relativas a una politica publica con-
creta—.

e) Consolidar en el sistema presidencial mexicano la practica poli-
tica de formar coaliciones de gobierno.

f) Incorporar la iniciativa legislativa preferente del presidente para
que un numero determinado de iniciativas de ley que éste presente
ante el Congreso, sean estudiadas, discutidas y votadas en un periodo
de tiempo breve.

g) Incorporar la reconduccién presupuestal.

h) Reconocer la reeleccién de legisladores, por periodos limitados
—pero de ninguna manera la del presidente—.

1) Fortalecer la funciéon de control del Congreso sobre el Ejecutivo:

sera publicada en el programa editorial de la Universidad Externado de 2008-2009.
En dicho acto académico, el 23 de abril de 2008, tras la brillante conferencia dictada
por el doctor Jorge Carpizo denominada “En busqueda del ADN vy las influencias en
algunos sistemas presidenciales y parlamentarios”, que ha sido ampliamente citada
en este trabajo, el profesor Julio César Ortiz pregunté expresamente a Jorge Carpizo
sobre sus diferencias con Valadés en torno a la actualizaciéon del sistema presidencial
mexicano. Al responder Carpizo, sefialé que éstas se habian difuminado al reconocer
ambos autores la idoneidad de integrar al sistema de gobierno mexicano la figura del
“jefe o coordinador del gabinete” y establecer la censura de los secretarios de despa-
cho en forma individual, pero sin que tal resolucion de las camaras del Congreso fue-
se vinculante para el presidente.
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e Establecer expresamente en la Constitucion al lado de la fun-
cion legislativa, la funciéon de control del gobierno por parte
del Poder Legislativo.

e Establecer la ratificacién de algunos de los mandos superiores
del Poder Ejecutivo por el Senado, entre ellos al secretario
de Hacienda, al de Relaciones Exteriores y al jefe del gabi-
nete.

e Establecer que los secretarios de despacho acudan periodica-
mente a sesiones de control del gobierno ante el Congreso
para responder en forma oral o por escrito las preguntas que
le formulen los congresistas.

e Lstablecer la interpelacién y la censura individual no vincu-
lante contra los miembros del gabinete del presidente.

e Prolongar los periodos de sesiones de las camaras del Con-
greso de la Unidén para que la funcion de control sobre la ac-
tividad del Ejecutivo sea —al igual que ésta ultima— conti-
nua.

e Actualizar el marco constitucional de responsabilidad politica
del presidente para que responda por violaciones a la Consti-
tucion (“violacion a la Constitucion” como causal de juicio
politico contra el jefe del Ejecutivo).

Las propuestas de la escuela constitucionalista del Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM han influido significativamente
en el debate sobre la reforma del Estado en México, particularmente en
el tema de la actualizacién de la forma de gobierno. Ello se refleja
en las propuestas que formalmente los partidos politicos nacionales
con representacion en las camaras del Congreso de la Unién presen-
taron en el marco de la reforma del Estado, y que en el siguiente
apartado se sintetizan. Al respecto es oportuno indicar que las pro-
puestas de la escuela constitucionalista para actualizar el sistema pre-
sidencial mexicano en el marco de la reforma del Estado, han estado
inspiradas mayormente —ademas de en la propia tradicién constitu-
cional mexicana— en el derecho constitucional comparado ibero-
americano.

El principal aporte del derecho constitucional comparado iberoa-
mericano se manifiesta en los instrumentos que el sistema presiden-
cial latinoamericano ha desarrollado en forma autoctona en el siglo
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XIX —inexistentes en el modelo presidencial estadounidense del siglo
XVIII—, como el refrendo ministerial o la iniciativa legislativa del
presidente, o que han adoptado y adaptado en el siglo XX de los sis-
temas parlamentarios y semipresidenciales europeos, pero sin desna-
turalizar los rasgos esenciales del sistema presidencial. Sobre esto alti-
mo, Jorge Carpizo ha sefialado:

Existen mecanismos de control, cuya incorporacién al sistema presiden-
cial (latinoamericano) no implican matices parlamentarios, sino que se
establecen para perfeccionar el sistema de pesos y contrapesos entre los
poderes politicos, entre los cuales se pueden mencionar: el refrendo mi-
nisterial, la asistencia de los secretarios de Estado al Congreso para in-
formar, la interpelaciéon ministerial, la presentacion de informes escritos
al Congreso por parte de los secretarios de Estado, la existencia de un
gabinete en el que sus integrantes pueden ser removidos libremente por
el presidente, comisiones legislativas de investigaciéon e incluso la exis-
tencia de “censura” no vinculante de los secretarios de Estado, en la
cual es el criterio del presidente el que determina los efectos de la mis-

ma.3*

II. LA PROPUESTA DE LOS PARTIDOS POLITICOS CON REPRESENTACION
EN EL CONGRESO PARA ACTUALIZAR EL SISTEMA
PRESIDENCIAL MEXICANO

En abril de 2007, a propuesta de la iniciativa de ley presentada
por ¢l senador de la Reputblica Manlio Fabio Beltrones Rivera (PRI),
se aprob6 la Ley para la Reforma del Estado.?® Dicha Ley establecia
contenidos especificos para actualizar la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Dentro de los puntos a considerar en la
reforma constitucional se indicaba el de la forma de gobierno. Con
tal fin la Ley obligaba a los partidos politicos con representaciéon en
las camaras a presentar sus propuestas, lo que cada uno de ellos rea-

3% (fr. Carpizo, Jorge, “En busqueda del ADN vy las influencias en algunos sistemas
presidenciales y parlamentarios”, ci., nota 13, p. 11.
35 Diario Oficial de la Federacion del 13 de abril de 2007.
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liz6 en su oportunidad —propuestas que en este apartado se sinteti-
zan—.%0

Ademas de la actualizacién del sistema presidencial, la Ley fijaba
un ano para construir acuerdos e impulsar las reformas constituciona-
les y legales sobre todos los temas que ella misma referia expresa-
mente. En este tiempo se ha llegado a acuerdos en el seno del poder
constituyente permanente en cuanto a la reforma constitucional en
materia electoral y se impuls6é también una reforma en materia pe-
nal. Pero la actualizacion del sistema presidencial no logrd ser objeto
de reformas constitucionales durante el periodo de un ano senalado
por la Ley. No obstante parece haber conciencia entre los actores po-
liticos institucionales de la necesidad de la misma, particularmente
entre los senadores de la Republica cuyo mandato expira hasta 2012
a diferencia de los diputados federales que —sin posibilidad de reele-
girse— concluyen su periodo en 2009.37 Por ello sigue siendo de gran
interés el repaso de las propuestas iniciales de los partidos politicos
nacionales con representacion en las camaras del Congreso de la
Unién para actualizar el sistema presidencial mexicano, pues quiza
con la excepcion de la propuesta inicial del PAN —que puede llegar
a variar por las razones que en su momento expongo— ellas seguiran
siendo la materia de los debates sobre la evoluciéon del sistema
presidencial mexicano.

Como antes dije, en cumplimiento de la Ley para la Reforma del
Estado, cada partido politico nacional con representaciéon en las ca-
maras del Congreso de la Unién presentd una propuesta para la ac-
tualizacion del sistema presidencial. Cada uno de los modelos institu-
cionales propuestos fue diferente. Pero las propuestas mas elaboradas,
asi como las que gozan de mayor probabilidad de ser consideradas

36 Las propuestas formales de cada partido politico con representacion en las cama-
ras fueron difundidas ampliamente en la pagina electrénica de ambas camaras del
Congreso de la Unién, y publicadas poco tiempo después por el Senado de la Reput-
blica. Véase Trabajos del Palacio de Mineria para la reforma del Estado. Propuestas de los parti-
dos politicos nacionales en materia de reforma del FEstado, México, Senado de la Republica,
2007.

37 Asi lo expresaron, en el turno de la palabra, los coordinadores de los grupos par-
lamentarios con mayor membresia en el Senado de la Republica, senadores Manlio
Fabio Beltrones (PRI), Santiago Creel (PAN) y Carlos Navarrete (PRD). Véase sus in-
tervenciones en los DVD, Cémo hacer que funcione..., cit., nota 1.
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en el futuro inmediato como ejes de discusion en el seno del poder
constituyente permanente —que incluye las legislaturas de los esta-
dos— han partido de los tres partidos politicos de mayor peso electo-
ral (PAN, PRI, PRD) que ademas tienen, a diferencia de los demas
partidos politicos, presencia en todos los estados de la Republica fe-
deral y en sus congresos.*® Asi, de acuerdo al nombre que los propios
partidos politicos con estructura nacional le otorgan a su propuesta
de reformas al sistema presidencial, es posible identificar (1) un modelo
presidencial funcional y equilibrado por el que aboga tnicamente el Parti-
do Accion Nacional; en segundo lugar se puede identificar (2) un mo-
delo presidencial con gobierno de gabinete con el que simpatizan expresa-
mente los partidos Revolucionario Institucional, y Nueva Alianza.
También se puede ubicar en este modelo al Partido Verde Ecologista
de México,?? y todavia con mayor claridad al Partido Convergen-
cia.*” Finalmente se puede identificar (3) un tercer modelo: el “semipresi-
dencial” segin lo denomina expresamente el Partido de la Revolucion
Democratica que presenta el modelo, y al que se unen con posiciones
similares ¢l Partido del Trabajo y el Partido Alternativa Social
Democrata.

Ahora bien, utilizando la “tipologia del presidencialismo latinoa-
mericano” que propone Jorge Carpizo en su obra Concepto de democra-
cia y sistema de gobierno en América Latina®' y tomando en consideracion
los instrumentos de gobierno y de control del gobierno, asi como los
instrumentos de exigencia de responsabilidad politica de los miem-

38 Grupos parlamentarios de la LX Legislatura de la Camara de Diputados, cuya
composicion total es de 500 miembros: PAN 207; PRD 127; PRI 106; Convergencia
18; PVEM 17; PT 11; Nueva Alianza 9; Alternativa 5. Grupos parlamentarios de la
LX Legislatura de la Camara de Senadores, cuya composicion total es de 128 miem-
bros: PAN 52; PRI 33; PRD 26; PNEM 6; Convergencia 5; PT 5; sin grupo 1.

39 En la introduccién del documento de propuestas para la reforma del Estado del
Partido Verde Ecologista de México, se senala: “Nos pronunciamos por impulsar el
cquilibrio de poderes mejorando las procesos de rendiciéon de cuentas y de responsa-
bilidad gubernamental, modificando el formato del informe presidencial, la ratificacion
del gabinete e impulsar la evaluacion del desempefo gubernamental y eliminar el lla-
mado veto de bolsillo”.

40 “10. Analizar la conveniencia de dotar al Legislativo de facultades de ratificacién
de los nombramientos del gabinete... 20. Analizar cuidadosamente la conveniencia de
incorporar la institucién de gobierno de gabinete”.

41 Carpizo, Concepto de democracia y sistema..., cit., nota 3, p. 194.
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bros del gobierno que cada uno de los partidos politicos propone, es-
tos tres modelos se corresponden, respectivamente, con el “presiden-
cialismo puro” (PAN), el “presidencialismo con matices parlamen-
tarios” (PRI) y el “presidencialismo parlamentarizado” (PRD).

El modelo que propone un sistema presidencial funcional y equilibrado
como lo identifica el PAN, y que se ubica dentro del tipo de “presi-
dencialismo puro” de la tipologia de Carpizo, busca como principal
objetivo garantizar la eficaz conducciéon y operacion de la funciéon
ejecutiva. En este modelo, el presidente permanece como jefe de
Estado y de Gobierno, y se le otorga un conjunto de instrumentos
constitucionales en su relaciéon con el Legislativo, para el descargo
eficaz de sus responsabilidades. En dicho modelo se asume la posibili-
dad de que el presidente, si asi lo determina el equilibrio de fuerzas
en el Congreso, promueva alianzas interpartidistas para conseguir la
aprobacion congresual de su programa legislativo y presupuestal. En
dicho modelo se enfatiza, de una parte, la corresponsabilidad del
Congreso en la accién de gobierno y, de otra, la tarea de dicho 6rga-
no en el control del gobierno. El modelo aboga por el fortalecimien-
to del Poder Legislativo y por su profesionalizacion. Pero es de ad-
vertir que a pesar de la intencién expresada por el PAN en su
propuesta, se echa de menos instrumentos concretos para este ultimo
fin —instrumentos que por contraste si presentan los dos modelos al-
ternos presentados por el PRI y por el PRD—.

Entre los instrumentos de gobierno y de control de gobierno que
contiene el sistema presidencial funcional —algunos de los cuales se
repiten en los otros dos modelos— se cuentan:

a) Iniciativa legislativa preferente del presidente.

b) Potestad del presidente de emitir decretos legislativos sujetos a
control por el Poder Legislativo.

¢) Reconducciéon del presupuesto.

d) Precisar la potestad de veto presidencial sobre leyes.

e) Establecer expresamente el veto presidencial sobre presupuesto.

f) Fortalecimiento de las competencias de las comisiones congre-
suales.

Creo pertinente hacer una aclaracién que, en mi opinién, puede
explicar la consistencia democratica de la propuesta del PAN, que
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tiene que ver con la ausencia de controles congresuales que lo dife-
rencian de la propuesta tanto del PRI como del PRD.

El PAN aboga por un “presidencialismo puro”. Este es, segin Car-
pizo, el que se distingue porque:

Se aproxima al modelo estadounidense en gran parte:*> el Poder Ejecutivo es
unitario; la designacion del presidente la realiza el pueblo en eleccion
directa o indirectamente y por un periodo determinado; existen equili-
brios, pesos y contrapesos entre los 6rganos del poder; el presidente de-
signa y remueve libremente a los ministros, quienes son responsables
ante el presidente; éste posee facultad de veto respecto a los proyectos
de leyes; ni el presidente ni los ministros son politicamente responsa-
bles ante el Congreso, aunque pueden ser sujetos de un juicio de res-
ponsabilidad politica, que es un mecanismo diverso al de la responsabi-
lidad politica en un sistema parlamentario, aunque posean algin
elemento en comun.

Ahora bien, es verdad que el “presidencialismo puro” tiene sus
controles o “equilibrios, pesos y contrapesos”, pero también es suma-
mente importante advertir que ¢éstos se han venido perfilando en el
sistema presidencial estadounidense por los conflictos entre el Con-
greso y el presidente —como indica Louis Fisher®® y Keith Whitting-
ton—,* en las ocasiones en que la Corte estadounidense es llamada
a definir el significado de las clausulas constitucionales sobre separa-
cion de poderes y los controles reciprocos. En este contexto, que silo
puede ser advertido desde el método utilizado por la escuela constitucionalista, es
posible reconciliar la propuesta del PAN con el principio democratico
de rendiciéon de cuentas y responsabilidad politica del sistema presi-
dencial. Desde este marco teérico, quiza la ausencia de controles
congresuales expresos se deba a que la propuesta del PAN —inspira-
da por la escuela politolégica de la que antes hablamos—* asume

42 Las cursivas son mias, para contextualizar el argumento que se hace lineas ade-
lante.

43 Cfr. Fisher, Louis, Constitutional Conflicts Between Congress and the President, 4a. ed.,
Lawrence, University of Kansas Press, 1997.

- (fr. Whittington, Keith, Constitutional Construction. Divided Powers and Constitutional
Meaning, Cambridge, Harvard University Press, 2001.

4 En esta linea de argumentacion se ubica, entre otros, el trabajo de Alonso Lu-
jambio, que es muy representativo con respecto al énfasis en la eficacia del gobierno.
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que los controles congresuales sobre el gobierno ya existen en la
Constituciéon mexicana, que éstos Unicamente se deben ejercitar, y
que, en caso de discrepancia entre el Congreso y el presidente sobre
los alcances de los instrumentos constitucionales de control, sea la
Suprema Corte de Justicia la que determine su significado.

Sea clerta o no la interpretaciéon que antes he hecho de la omision
de controles congresuales en el modelo del PAN, es importante desta-
car que la propuesta inicial del PAN puede variar en el futuro inme-
diato: en fecha posterior a la presentaciéon formal de las propuestas
del Partido Acciéon Nacional hubo cambio de dirigencia nacional.
German Martinez Cézares, personaje plenamente identificado con
Felipe Calderén Hinojosa, sustituyé a Manuel Espino —que se hizo
notar por sus desavenencias publicas con el presidente de la Republi-
ca emanado de las filas de su propio partido—. En este contexto, co-
bra relevancia lo asentado por Felipe Calderén Hinojosa en el foro
organizado por Diego Valadés y Manuel Camacho Solis Gobernabili-
dad democrdtica: ;qué reforma?, en el que el hoy presidente de la Rept-
blica, inspirado como ¢l mismo dice en las propuestas sobre el go-
bierno de gabinete que desde 1998 viene impulsando Diego Valadés,
coincide en todo con la propuesta del PRI, como mas adelante se po-
dra observar. En dicho foro, Calderon Hinojosa expreso lo siguiente:

A principios del 2001 sefalé la necesidad de que hubiese un jefe de
gabinete; de que hacia falta coordinacién con el equipo de gobierno.
Aunque en aquella ocasion se tomd como una critica especifica al go-
bierno [el presidente era Vicente Fox y Felipe Calderén se desempe-
naba como coordinador del grupo parlamentario del PAN en la Ca-
mara de Diputados de la LVIII Legislatura],® la verdad es que hay
una falta sistémica que provoca la dispersion de esfuerzos en los equi-
pos de gobierno y la falta de coordinaciéon en el gabinete. La creacién
de un jefe o coordinador de gabinete es conveniente, independiente-
mente del grado de vinculacion que tenga con el Congreso.

Asl entonces, la propuesta consiste en que el jefe de gabinete sea
propuesto por el presidente ante las principales fuerzas politicas repre-

“Del autoritarismo mayoritario a la democracia consensual”; en Hacia una nueva...,
cit., nota 21, pp. 255-258.

4 La nota de contexto no aparece en el texto original, ha sido afladida por Daniel
A. Barcel6 Rojas.
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sentadas en el Congreso. Esta idea, propuesta por Diego Valadés, re-
quiere de un importante analisis y discusion. Esta figura permite una
relacion cercana con el Congreso, acompaiada del cabildeo sobre los
integrantes del gabinete, y su asistencia regular a las sesiones del Con-
greso para responder preguntas y atender interpelaciones. La existen-
cia de un jefe de gabinete permite una interlocucién directa con el
Congreso, la legitimidad de su nombramiento al ser cabildeado con los
partidos y la posibilidad de evitar las diferencias naturales generadas
por los integrantes del gabinete que no cuentan con suficientes incenti-
vos para alinearse mas que con el presidente de la Republica, que hoy
por hoy es una figura que requiere de un intermediario, un operador
politico que dedique sus esfuerzos a la relacion con el Congreso y la

eventual aprobaciéon de su agenda legislativa.*’

De la cita hecha al ex parlamentario Felipe Calderon Hinojosa, es
posible observar que difieren de las propuestas formales que inicial-
mente presenta el PAN para configurar un sistema presidencial fun-
cional —inspiradas en la escuela politologica—. La mayor preocupa-
ci6on de la propuesta formal del PAN es la de garantizar la eficacia
de la funcién de gobierno, mientras que el hoy presidente de la Re-
publica —sin perder de vista la funcién de gobierno en sus propues-
tas— ha hecho un ejercicio de ingenieria constitucional mas cercano
a la escuela constitucionalista, donde se busca promover un reequili-
brio de los poderes Legislativo y Ejecutivo, y en general la racionali-
zacion del sistema presidencial, pues se ocupa también de la funcion
de control del gobierno.

Habiendo hecho esta reflexion, toca enseguida analizar el segundo
de los tres modelos antes indicados —el impulsado por el PRI— y
que puede denominarse sistema presidencial con gobierno de gabinete, el
cual, dentro de la clasificacion de Jorge Carpizo, se ubica como un
sistema presidencial “con matices parlamentarios”.*8

Al igual que en el modelo anterior, bajo este modelo el presidente
mantiene su doble caracter de jefe de Estado y de jefe de Gobierno
asi como el ejercicio de las atribuciones constitucionales correspon-
dientes. Este modelo, sin embargo, asume que el control politico so-

47 (fr. Calderén Hinojosa, Felipe, “Del sufragio efectivo a la democracia efectiva”,
en Camacho Solis, Manuel y Valadés, Diego, op. ct., nota 5, pp. 116 y 117.
4 Véase wmfra nota 50.
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bre el presidente no sélo proviene del Poder Legislativo —al que se
le aumenta sustancialmente su potestad de control—, sino también
mediante la creacion del gabinete del Poder Ejecutivo como un con-
trol intraorganico, es decir, un control politico integrado dentro del
Poder Ejecutivo que se suma al control politico interorganico provei-
do por el Congreso. El sistema presidencial con gabinete propone el
reconocimiento constitucional del jefe de gabinete, funcionario que
colabora bajo el mando del presidente en las tareas de gobierno y co-
mo principal interlocutor de éste ante el Congreso. El Congreso se
corresponsabiliza en la tarea del gobierno mediante su participacion
en la ratificaciéon de las propuestas que le presenta el presidente para
integrar su gabinete y los titulares de las entidades paraestatales, asi
como en el seguimiento de la gestion de gobierno mediante la potes-
tad de promover politicamente la remociéon de un alto funcionario
del Poder Ejecutivo. Dependiendo del equilibrio de fuerzas en el
Congreso en cada Legislatura, este modelo —al igual que el ante-
rior— valora positivamente la concertacion de coaliciones de gobier-
no entre partidos con representaciéon en las camaras del Congreso de
la Unioén.

Entre los instrumentos de gobierno y de control de gobierno que
contiene el sistema presidencial racionalizado —algunos de los cuales
se repiten en los otros dos modelos— se cuentan:

a) El reconocimiento constitucional del gabinete del Poder Ejecu-
tivo.

b) Ratificaciéon del gabinete por el Poder Legislativo.

¢) El reconocimiento constitucional del jefe de gabinete.

d) Ratificacion del jefe de gabinete por el Poder Legislativo.

e) Desaprobacion congresual de los miembros del gabinete y del
jefe de gabinete.

f) Remocién libre como potestad presidencial del gabinete legal.

g) El derecho del gobierno a hacer uso de la voz en el Congreso.

h) La iniciativa legislativa preferente del presidente.

1) La reconduccion presupuestal.

j) La pregunta parlamentaria.

k) La interpelacion parlamentaria.

) Veto sobre leyes, precisando las condiciones de su ejercicio.
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m) La potestad de publicaciéon de las leyes por el Congreso para
superar el veto de bolsillo.

El tercer modelo propuesto por los partidos politicos es el modelo
“semipresidencial” —asi lo llama expresamente el PRD—, modelo que
se puede ubicar dentro del “presidencialismo parlamentarizado”,*? se-
gun la clasificaciéon de Jorge Carpizo.’® Este modelo propone la dife-

4 Dice Carpizo: “El presidencialismo parlamentarizado se caracteriza porque el
presidente es nombrado directamente por el pueblo. La tnica excepcion actual se en-
cuentra en Bolivia: cuando ninguno de los candidatos alcanza la mayoria absoluta de
sufragios, es elegido por el Congreso entre uno de los dos candidatos que haya logra-
do la mayor votacién; el presidente tiene un periodo fijo y nombra con libertad a los
ministros, pero se introducen controles propios del sistema parlamentario que pueden
llegar a alterar el sistema presidencial, tales como: el gabinete y los ministros indivi-
dualmente son responsables tanto ante el presidente como ante el Congreso; este ulti-
mo puede censurar a los ministros, incluso excepcionalmente al propio presidente,
quienes entonces deben apartarse del cargo, con diversas modalidades; aun en conta-
das leyes fundamentales, el presidente puede disolver al Congreso y convocar a elec-
ciones, dandose incluso el caso de que, a pesar de la disoluciéon del Congreso, el pe-
riodo fijo del presidente se respeta. En esta ultima situacién, hay que examinar si no
estamos ante el tipo de presidencialismo predominante, en virtud de que el control
parlamentario sufre un fuerte desequilibrio a favor del presidente. No existe duda al-
guna de que, en este tipo de presidencialismo, la practica y el desarrollo de los pre-
ceptos puede conducir al sistema parlamentario, lo cual hasta ahora, como regla ge-
neral, no ha acontecido debido a que el presidente continta siendo el pivote del
sistema politico; los aspectos parlamentarios no han funcionado o lo han hecho oca-
sionalmente, y en estos tltimos casos no han modificado ni transformado el sistema
de gobierno, pero dichos mecanismos se encuentran en la Constitucién y pueden ser
empleados, y conducir a un pleno o casi parlamentarismo. Si las condiciones politicas
no son las adecuadas para el sistema parlamentario, se corre el peligro de caer en
asambleismo, cuyo resultado es, con frecuencia, la ingobernabilidad. En los casos ex-
cepcionales en que el presidencialismo se aproximé a algo muy cercano al sistema
parlamentario, las experiencias dejaron, hasta ahora, recuerdos negativos en la socie-
dad”. Cfi. Carpizo, Conceplo de democracia y sistema..., cil., nota 3, pp. 202 y 203.

50 Jorge Carpizo diferencia expresamente el sistema presidencial “con matices par-
lamentarios” del sistema “presidencial parlamentarizado”. Para Jorge Carpizo, un
“presidencialismo con matices parlamentarios” es aquel en el cual “los controles del
poder son aquellos propios del sistema presidencial, pero admite algunos aspectos que
se inspiran en el parlamentario, sin alterar realmente el sistema de controles, tales co-
mo la existencia de un Consejo de Ministros con facultades amplias, cuyos integrantes
son removidos libremente por el presidente, donde el Congreso puede censurar a un
ministro pero, para que la censura proceda, es indispensable que la votacion sea por
mayoria calificada o muy calificada, o aquellos casos en que la dimision del ministro
censurado es facultad discrecional del presidente”; mas adelante, Carpizo aclara: “re-
salto un aspecto... arriba me referi al jefe de gabinete argentino, y lo consideré como
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renciacion del funcionario encargado de la responsabilidad de la Jefa-
tura de Estado, de aquel otro que tiene como encomienda la Jefatura
de Gobierno. El jefe de Estado seguiria siendo el presidente. El des-
cargo de la tarea de gobierno recaeria en el “jefe de Gobierno”. En
el modelo semipresidencial, el jefe de Estado seguiria siendo electo
directamente por el pueblo mientras que el jefe de Gobierno lo seria
por el Poder Legislativo a propuesta del presidente. Ello implica que
entre el jefe de Gobierno y el Congreso se establece una relacion de
confianza politica, tanto para su nombramiento como para su perma-
nencia en el cargo. Las competencias del jefe de Gobierno se estable-
cerian en la Constitucién. Para el descargo de sus responsabilidades
éste se apoyaria en un gabinete reconocido constitucionalmente, que
seria propuesto por el jefe de Gobierno al Poder Legislativo. Depen-
diendo del equilibrio de fuerzas en el Congreso en cada Legislatura,
este modelo —al igual que los dos anteriores— valora positivamente
la concertacién de coaliciones de gobierno.

Entre los instrumentos de gobierno y de control de gobierno que
contiene el sistema semipresidencial —algunos de los cuales se repi-
ten en los otros dos modelos— se cuentan:

a) El reconocimiento constitucional del gabinete del Poder Ejecu-
tivo.

b) Ratificaciéon del gabinete por el Poder Legislativo.

¢) El reconocimiento constitucional del “jefe de Gobierno”.

d) El reconocimiento constitucional de las atribuciones del jefe de
Gobierno, entre las que se encuentra la potestad de iniciar leyes.

e) Aprobacion del nombramiento del “jefe de Gobierno” por el
Poder Legislativo.

f) Mocion de censura vinculante para la remocion de los miembros

del gabinete y del jefe de Gobierno.

matiz parlamentario, no como elemento del presidencialismo parlamentarizado, debi-
do a que es responsable tanto ante el presidente, que lo puede despedir libremente,
como ante el Congreso. Si s6lo fuera responsable ante este Gltimo 6rgano, no dudaria
en considerar a ese jefe de gabinete como parte del presidencialismo parlamentariza-
do, ya que seria algo parecido a un jefe de gobierno”; en Carpizo, Jorge, Concepto de
democracia. .., cit., nota 3, p. 200 y 204.
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g) Fortalecimiento de las competencias de las comisiones del Con-
greso para evaluar la gestion del gobierno y participar en el proceso
presupuestal.

h) Fortalecimiento de la potestad del Congreso de citar a compare-
cer al jefe de Gobierno y en general a los servidores publicos del Po-
der Ejecutivo.

1) Veto sobre leyes, precisando las condiciones de su ejercicio.

j) La potestad de publicacion de las leyes por el Congreso para su-
perar el veto de bolsillo.

III. LA PARADOJA DE LA TRANSICION DEMOCRATICA MEXICANA:
EL CASO DE LOS ESTADOS DE LA REPUBLICA FEDERAL
Y DE LOS PARTIDOS POLITICOS

En circulos politicos estatales no ha penetrado suficientemente la
idea de la reforma del Estado en las entidades federativas.’! En el
ambito subnacional se puede observar que la evoluciéon y voluntad
politica por el cambio del sistema presidencial mexicano es marcada-
mente diferente al que se experimenta en el ambito federal.’? Por lo

51 En la introducciéon de Torres, Pedro y Barcelo, Daniel A., La reforma del Estado.
Experiencia mexicana y comparada en las entidades federativas, Mexico, Porraa, 2008, p. XIII,
se sefala: “La primera fase de la transicion democratica de México en las entidades
federativas —proyectada e impulsada desde los poderes federales hacia el ambito lo-
cal— se fij6 como objetivo modificar las reglas de acceso al poder, y a partir de ello,
abrir la posibilidad real de la alternancia en el Poder Ejecutivo y la integracién plural
del Legislativo en los estados y los municipios. La segunda fase de la transiciéon demo-
cratica de México, tanto en el ambito federal, como en el de los estados y municipios,
esta aun pendiente. Esto es a lo que se ha venido llamando en la academia y los me-
dios politicos la ‘reforma del Estado’. Sin embargo, sobre el debate académico en torno
a la reforma del Estado en México —que muchas veces precede al politico y enrique-
ce la agenda politica— debe sefialarse que todavia no se han abordado expresamente
a los estados y municipios. Por esta tltima consideracion, en la Escuela de Graduados
de Administracion Puablica y Politica Pablica del Tecnolégico de Monterrey, el Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas de la UNAM vy la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion nos impusimos la tarea de organizar el Seminario Internacional sobre la Re-
forma del Estado en las Entidades Federativas. La Experiencia Mexicana y Compara-
da, que se celebr6 el 20, 21 y 22 de febrero de 2007”.

52 La evolucion del sistema presidencial mexicano, en el ambito federal, la ha di-
seccionado magistralmente Jos¢ Maria Serna de la Garza en su obra (La reforma del
Estado en América Latina: los casos de Brasil, Argentina y México, México, UNAM, Instituto
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que respecta a los estados de la Republica federal mexicana, Diego
Valadés habia advertido hace algunos afos lo siguiente:

Debe tenerse en cuenta que no sera posible transformar el sistema pre-
sidencial (federal) sin modificar la estructura del poder local. En el es-
pacio politico de los estados se reproduce a escala, y en ocasiones con
mayor crudeza, el predominio politico del Ejecutivo. Si la transicion
del sistema presidencial se limitara al ambito federal, se alentaria la
rigidez del presidencialismo local.

En el actual esquema de equilibrios Federacion-estados, la figura
presidencial es un fuerte contrapeso para los gobernadores. Esto tiene
la desventaja institucional de limitar los efectos del federalismo, pero la
utilidad politica de evitar que las gubernaturas devengan en satrapias.
Al reducir la discrecionalidad politica de los presidentes se incrementa-
ria la de los gobernadores, si éstos a su vez no cuentan con renovados
instrumentos de equilibrio institucional internos. Es verdad que la cre-
ciente presencia de la oposiciéon en los estados permite matizar la hi-
pertrofia del poder de los gobernadores. Pero es un hecho politico que
los patrones del presidencialismo se reproducen y aun acenttian en nu-
merosos casos locales.

El nuevo arreglo que se establezca a nivel federal debera ser extra-
polado a los ambitos locales, si no se quiere reproducir una dualidad
contradictoria de regimenes democraticos y autoritarios que generaria
frustraciones y presiones de tal magnitud que acabaria por hacer nuga-
torios los efectos de cualquier arreglo constitucional nacional.”

A pesar de la prevision de Valadés, los actores politicos no han to-
mado nota de sus implicaciones, y la prueba es que los mexicanos
nos encontramos a principios del siglo XXI ante un paraddjico esce-
nario de clara evoluciéon democratica del sistema presidencial en el
plano federal, pero de timida evolucién cuando no de estancamiento

de Investigaciones Juridicas, 1998, pp. 201-224) que ha actualizado con ocasién de su
participacion en el Encuentro del Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucio-
nal, “La democracia constitucional en América Latina y las evoluciones recientes del
presidencialismo”, celebrado en la Universidad Externado de Colombia el 23, 24 y
25 de abril de 2008, y cuya memoria —a cargo de Julio César Ortiz y Néstor Osuna,
organizadores del evento— se encuentra en proceso de publicacion por dicha Univer-
sidad.

53 (fr. Valadés, Diego, El control del poder, 2a. ed., México, Porraa, 2000, pp. 414
y 415.



LA REFORMA DEL ESTADO EN MEXICO 85

o atn involucién en los estados.”* En este contexto debe considerarse
la politica constitucional para la consolidaciéon democratica de los
presidentes emanados de las filas del PAN, Vicente Fox Quesada y
Felipe Calderéon Hinojosa. Considerando los hechos a la vista hasta
el cierre del presente trabajo, en mi opinién los presidentes emanados
de las filas del PAN no han ejercido su poder de persuasion desde su
partido para promover los cambios en los sistemas presidenciales de
los estados para atemperarlos. Por lo que respecta al presidente Fox,
que en 2000 habia llegado a la presidencia con un claro mandato del
pueblo de México para impulsar el cambio politico del pais, quiza se
pueda atribuir a la ignorancia del funcionamiento de un sistema fede-
ral que permite progreso democratico a través de las constituciones
estatales. Vicente Fox acus6 repetidamente al Congreso de la Union
de obstruir la reforma del Estado por no aprobar sus iniciativas. Al
respecto, Denise Dresser sefialaba en 2004:

Para lidiar con una democracia dividida, Vicente Fox decide irse al
publico, brincar por encima de las elites politicas para convencer a la
poblacién, usar su personalidad para generar popularidad; y usar esa
popularidad para que la poblaciéon, a su vez, presione al Congreso
para que apruebe las iniciativas presidenciales.

Vicente Fox cree, desde el inicio de su gobierno, que la promocion
exitosa de si mismo conducira a victorias legislativas en un gobierno
dividido. Pero cuando Vicente Fox, desde hace cuatro anos, brinca
por encima del Congreso gana la batalla de la popularidad, pero pier-
de las guerras legislativas.”

Coincido plenamente con el analisis de la profesora Dresser sobre
la fallida estrategia presidencial para impulsar el cambio politico del
pais, pero afado otra cuestion. En mi opinién el presidente Fox des-
perdicié no soélo la avenida federal para el cambio politico sino tam-

1én la via de los estados. En el ambito estatal la estrategia del presi-
bién 1 de 1 tados. En el ambito estatal la estrategia del p

>+ El profesor britanico Lawrence Whitehead reparé en ello en el pasado seminario
internacional Cémo Hacer que Funcione el Sistema Presidencial, sugiriendo que se
debe prestar mayor atencién a la situacion de los sistemas politicos en los estados me-
xicanos. Véase la version audiovisual del seminario que hemos citado en la nota 1.

5 (fr. Dresser, Denise, “Reforma para...”, en Camacho Solis, Manuel y Valadés,
Diego, op. cit., nota 24, p. 217.
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dente de ignorar a los poderes constituyentes estatales (y a los
gobernadores en tanto que lideres politicos de sus bancadas en los con-
gresos estatales) no fue por ganar popularidad —como acertadamente
observa Dresser que fue el caso para el plano federal— sino por me-
ra ignorancia de lo que es un sistema federal.

Yo considero que atn con un Congreso de la Unién adverso para
el presidente y su partido politico en la LXVIII y LIX legislaturas, se
encontraba abierta la posibilidad para el jefe del Ejecutivo de promo-
ver cambios politicos importantes en los estados a través de su parti-
do, esto es, para promover la reforma del Estado en las entidades fe-
derativas —entre ellas la de Guanajuato, su estado de origen—. En
el sistema federal mexicano, como en el estadounidense®® del que to-
mo6 inspiracion el mexicano en el siglo XIX, cuando la via de la re-
forma de la Constitucion federal esta cerrada por la desfavorable co-
rrelacion de fuerzas en el Congreso de la Union y/o en los congresos
de los estados para el partido en el gobierno —como fue el caso en
la LVIII Legislatura, pero particularmente de la LIX—, atn queda
abierta la posibilidad de avanzar cambios a través de los poderes
constituyentes de los estados, pues éstos suelen tener una correlacion
de fuerzas diferente a la nacional.’” Desafortunadamente tal posibili-

5 Sobre la explicacion de la logica independiente de la reforma constitucional en
los estados con respecto al proceso politico nacional en la Reputblica estadounidense,
es obligado consultar la obra editada por Tarr, G. Alan y Williams, Robert F., State
Constitutions for the Twenty-first Century. The Politics of State Constitutional Reform, Albany,
State University of New York Press, 2006, 3 vols.

57 En mi trabajo (Introduccion al derecho constitucional estatal estadounidense, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2004) advertia en la introduccién y en
las conclusiones de la necesidad de los mexicanos de conocer el proceso democratiza-
dor en los estados de la republica estadounidense. De como las Constituciones estata-
les han sido el contenido de las luchas democréticas en los estados de la Republica
estadounidense, razén por la cual las Constituciones estatales se diferencian enorme-
mente de la Constituciéon federal por lo que se refiere a la frecuencia y magnitud de
los cambios constitucionales. Como es sabido, la Constitucion federal estadounidense
ha sido reformada basicamente a través de la interpretacion judicial, y mediante la
adiciéon de poco mas de una veintena de enmiendas. En cambio, la mayoria de los es-
tados han tenido mas de un Constitucion a lo largo de su existencia —un estado ha
celebrado mas de diez procesos constituyentes, aprobando Constituciones totalmente
nuevas en cada uno de dichos procesos constituyentes— mientras que las enmiendas
han sido también harto frecuentes. Del proceso politico estadounidense interesa desta-
car que en ocasiones, cuestiones de alta politica nacional, se derivaban a través de re-
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dad no fue advertida por el presidente Fox, como antes he dicho,
simplemente por no conocer las posibilidades que ofrece el federalis-
mo. Evidencia de mi afirmacién es que como gobernador del estado
de Guanajuato Vicente Fox no habia propuesto reformas a su Cons-
tituciéon estatal para actualizar el sistema presidencial, entre otras la
autonomia del ministerio publico —que al llegar a la presidencia de
la Reputblica propuso formalmente como cambio a la Constitucion
federal—. Otro indicador de su falta de sentido federal es que, una
vez en la presidencia, sefialé que promoveria los derechos humanos
en el pais, para lo cual entre otras cosas propicié la instalaciéon de la
Oficina en México del Alto Comisionado de las Naciones Unidas pa-
ra los Derechos Humanos; sin embargo, fue incapaz de promover
que todos los estados de la Republica, y particularmente los goberna-
dos por el PAN, se hicieran cargo de lo establecido en el articulo 28
de la Convenciéon Americana de Derechos Humanos —la “clausula
federal”—. Esta obliga a los estados de la federacion mexicana a
trasladar a sus textos constitucionales y a sus leyes el catdlogo de de-
rechos establecidos en el también llamado Pacto de San José, y a las
autoridades nacionales a promover activamente dicho traslado cuan-
do los estados omitan tal obligacion. A pesar de ser jefe de Estado, e
influyente actor en la politica de su partido, Fox no emprendié esta
tarea. El resultado esta a la vista. Actualmente, con un gobernador y
una mayoria congresual panista, la Constitucién de Guanajuato no
ha acatado el mandato de la cldusula federal de la citada Conven-
cién; no cuenta con un esquema de justicia constitucional debida-
mente elaborado —lo que explica su inutilidad—; el tribunal de lo
contencioso administrativo es un tribunal “auténomo” que facilita la
colonizacion del mismo por parte del gobernador. En suma, Guana-
juato, al igual que el resto de los estados gobernados actualmente por
el PAN,%® permanece atn con la vieja estructura constitucional y le-
gal autoritaria intocada.

formas a las Constituciones estatales, en tanto que de antemano se sabia la enorme
rigidez de la Constituciéon federal y las posibilidades de fracasar para impulsar cam-
bios por esta via. Para estudiar el proceso de democratizacién estadounidense, consul-
tese la obra de Tarr, G. Alan, Understanding..., cit., nota 15.

58 Tlaxcala actualmente es gobernado por un gobernador emanado de las filas del
PAN, Héctor Ortiz Ortiz. La Constitucién de éste estado cuenta con un esquema de
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Por lo que respecta a la politica constitucional del presidente Feli-
pe Calderéon Hinojosa cabe decir que éste todavia se encuentra en la
primera parte de su periodo de gobierno, por lo que es prematuro
emitir un juicio definitivo. Sin embargo, son de advertir algunos he-
chos. Hasta el momento de cerrar este trabajo para el Boletin Mexicano
de Derecho Comparado, el presidente Calderéon no ha promovido cam-
bios en los estados, ni siquiera en estados cuya correlacion de fuerzas
en los poderes constituyentes estatales favorece al PAN —y a pesar
de contar con el decidido apoyo de la dirigencia nacional de su parti-
do politico—. Calder6on Hinojosa tampoco se ha opuesto a cambios
regresivos en los estados gobernados por el PAN. En el estado de
Querétaro (PAN) se promovi6é recientemente la aprobacién de una
nueva Constitucion estatal en donde destaca la pretension de anular
el acceso a la informaciéon publica de los ciudadanos como un dere-
cho. Ello mediante un arreglo institucional que hace del érgano en-
cargado de garantizarlo, la Comisién Estatal de Derechos Humanos,
un 6rgano competente sélo para emitir simples recomendaciones sin

justicia constitucional que incluye un recurso para la proteccién de los derechos fun-
damentales. Pero dicho esquema fue promovido como adicién a la Constitucién esta-
tal por el gobernador del estado anterior, Alfonso Sanchez Anaya (PRD). Este Gltimo
incluso promovié una iniciativa de reforma a la Constitucién del estado para implan-
tar la democracia interna de los partidos politicos y la vigilancia de sus procesos in-
ternos por el instituto estatal electoral, lo que la ubica como la primera de su género
en todo el pais. El gobernador actual —Héctor Ortiz Ortiz— promueve una nueva
reforma constitucional, pero interesa destacar que ésta no deriva de la politica consti-
tucional de su partido o del presidente Felipe Calderén, sino de su propia iniciativa.
Otro estado gobernado por el PAN que ha tomado localmente la iniciativa de ir ha-
cia la reforma del Estado es Querétaro, donde incluso recientemente se aprob6 una
nueva Constitucién. Desafortunadamente ésta es regresiva en algunos aspectos, entre
cllos en lo que se refiere a la actualizacion del sistema presidencial, pues no fortalece
el sistema de controles congresuales sobre el Ejecutivo, sino que los debilita, como se
puede observar en el hecho de que el gobernador podra hacer turismo con cargo al
contribuyente sin tener que justificar ante el Congreso del estado los motivos de su
viaje. Si bien la nueva Constitucién de Querétaro configura al secretario de gobierno
como un jefe de gabinete, esta Constitucién adolece de la pregunta parlamentaria, la
interpelacion y la censura no vinculante, que son las instituciones que junto con la del
jefe del gabinete conforman las notas esenciales del nuevo sistema presidencial mexi-
cano de los estados para este siglo XXI.
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efectos vinculantes.” Por otra parte, en los estados donde gobierna el
PRI, el presidente Felipe Calder6én no ha manifestado voluntad de
promover cambios ni se ha opuesto a practicas autoritarias. Para ex-
plicar esta actitud del presidente algunos analistas han sugerido que
éste ha negociado con el PRI para mantener su buena relacién con
las fuerzas de este partido en el Congreso de la Unién con el propé-
sito de facilitar la aprobacion de su programa legislativo y presupues-
tal en el ambito nacional, asi como para desactivar la acusacién de
ilegitimidad electoral de origen del que le acusa el PRD. Esto tltimo
podria explicar en parte su desentendimiento con el proceso demo-
cratizador en los estados gobernados por el PRD, salvo en su propio
estado, Michoacan. Esta por verse si el afecto a la patria chica con-
duce a Felipe Calderén Hinojosa, y a German Martinez —este 0lti-
mo presidente del Partido Accién Nacional—, a promover la reforma
del Estado en Michoacan, y quizd a partir de esta experiencia, en el
resto de los estados®® a través de su partido politico y por la via del
liderazgo por persuasion. En Michoacan, a diferencia de lo que sucede
en el plano federal, la relacién con el PRD asi como con el goberna-
dor emanado de las filas de este partido, Leonel Godoy, es buena.
Este conjunto de circunstancias que se condensan en Michoacan
puede ser tenido como el banco de pruebas sobre la politica
constitucional de Felipe Calderén para actualizar el sistema presi-
dencial en los estados, como lo fue Guanajuato para el presidente
Vicente Fox.

Ahora bien, una de las expresiones de la fortaleza institucional de
México, asi como de los cambios que el sistema politico ha experi-
mentado y que resulta un claro indicador del franco proceso de nues-
tra consolidacién democratica, es que el liderazgo politico para pro-
poner los cambios al sistema politico mexicano ha dejado de ser coto

59 (fr. Servin del Bosque, Miguel, “La compactacion de la CEIG con la CEDH va
contra el articulo 60. de la Constitucion”, Via Transparente. Revista del Instituto Coahuilen-
se de Acceso a la Informacion Piblica, nm. 2, mayo de 2008, pp. 19 y 20.

60 Al respecto se debe considerar la experiencia comparada de los Estados Unidos
de América. En México, los actores politicos nacionales han prestado demasiada
atencion al exitoso modelo de transicion democratica de Espana, perdiendo de vista
que este pais no esta organizado como Republica federal, y por consiguiente la pro-
blematica al nivel subnacional es diferente que en la Republica federal mexicana. (fr.
Tarr, G. Alan, Understanding..., cit., nota 15, pp. 22 y ss.
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exclusivo del presidente. En el presente periodo presidencial ha sido
el Congreso de la Unién, y particularmente la Camara de Senadores,
la que ha promovido los cambios en las reglas de ejercicio del poder
en el sistema politico mexicano. La Ley para la Reforma del Estado
es expresion de ello, ley que fue impulsada no por el presidente, sino
por el senador de la Republica Manlio Fabio Beltrones Rivera (PRI).
Pero atn antes de ello, en el periodo presidencial inmediatamente
anterior, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion habia impulsado
en forma auténoma una Consulta Nacional para un Reforma Sustan-
cial de la Ley de Amparo® —por iniciativa del entonces presidente
Genaro Goéngora Pimentel—, y posteriormente la Consulta Nacional
para la Reforma Integral y Coherente de la Imparticiéon de Justicia
del Estado Mexicano por el presidente del tribunal constitucional de
México que sustituyd a Gongora Pimentel, Mariano Azuela. Sin em-
bargo, tanto la Consulta sobre la Ley de Amparo —que derivo en un
proyecto de nueva ley de amparo— asi como la Consulta Nacional
solo se fijaban como meta generar efectos persuasivos, a diferencia de
la Ley para la Reforma del Estado que emanaba directamente de uno
de los organos que integran el Poder Constituyente Permanente.
Desafortunadamente, la Ley para la Reforma del Estado no se
ocup6 del tema de la actualizacion del sistema presidencial en los es-
tados. Este permanece por tanto como un tema de las fuerzas politi-
cas locales, y las perspectivas en este ambito, a diferencia del plano
federal, no son por el momento muy halagiiefias. En este momento
es el talante progresista del gobernador en turno —o la ausencia de
este animo— lo que explica la democratizaciéon de los estados y la
actualizacion de sus sistemas presidenciales. Se pueden identificar go-
bernadores del PRI, del PRD y del PAN que han desplegado una
politica constitucional para el desarrollo politico de su estado, pero
esta no es la regla, sino la excepcion. Ello se debe, en algunos casos,
al vigor de la inercia del pasado autoritario; en otros casos a un fran-
co calculo politico del gobernador del estado —que cuenta con la
posibilidad de obstruir cambios constitucionales—; y ain en otros ca-
sos mas la situacion se puede explicar no por la personalidad del go-

61 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, Estudio de la defensa de la Constitucion en el ordenamiento me-
xweano, México, Porraa-UNAM, 2005, pp. 281 y ss.
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bernador en turno, sino por la calidad parlamentaria de la oposicién,
esto es, por el desconocimiento de las oposiciones de lo que se puede
lograr al obtener mayoria absoluta en la Camara de Diputados. Este
ultimo fue el caso en la LVIII legislatura de Tabasco. El PRD —la
oposicién mas solida al PRI en el estado— logré obtener en las elec-
ciones intermedias de 2003, por primera vez en la historia de Tabas-
co, la mayoria absoluta en el Congreso del estado y la mayoria en
los ayuntamientos —lo que le permitia ademas tener el control del
Poder Constituyente—. Sin embargo, llegados al poder —en control
tanto del Poder Legislativo como del Poder Constituyente— simple-
mente no supieron qué hacer para transformar el sistema politico au-
toritario en uno democratico.’? Después de afnos de oposiciéon al PRI,
impulsada por el lider historico del PRD en Tabasco, Andrés Manuel

62 Un ejemplo se puede ofrecer como evidencia de lo senalado. La elecciéon para
gobernador del estado entre el candidato del PRI y el candidato del PRD en 2000
fue anulada por el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federaciéon por inequi-
dad en el proceso electoral. Entre otras irregularidades, se prob6 en juicio que la tele-
vision publica estatal habia otorgado mayor espacio de cobertura al candidato oficial.
A pesar de ello, al obtener el control del Poder Legislativo en la LVIII Legislatura, el
PRD no modifico el estatuto juridico de la television publica, que continta siendo un
organo desconcentrado del Poder Ejecutivo del estado —quien designa libremente a
los altos funcionarios de esta institucion, y éstos, a su vez, a los presentadores de los
noticiarios que, como es de esperarse, cargan la tinta sobre las noticias del goberna-
dor. Otro ejemplo atin mas ilustrativo, si cabe, tiene que ver con la funcién de los le-
gisladores de oposicion como Poder Constituyente: por diversas circunstancias que no
es posible relatar en este espacio, la citada sentencia del Tribunal Electoral tuvo el
efecto de obligar a la legislatura del estado a nombrar a un gobernador interino. Al
momento de ser dictada la sentencia, el control mayoritario de la camara (LVI Legis-
latura) lo tenia el PRI, pero se daba la circunstancia de que las votaciones en las que
se habia elegido al gobernador —que fueron anuladas— coincidian con la elecciéon
de legisladores locales y ¢stas habian dado una mayoria absoluta al PRD (LVII Legis-
latura). Ante este escenario, el gobernador saliente (PRI) promovié en menos de vein-
ticuatro horas una reforma constitucional para que fuese la legislatura que ¢l domina-
ba la que designara al gobernador interino. La reforma constitucional se aprob¢ y la
LVI Legislatura designé a un gobernador interino de su propio partido, quien en
buena medida impulsa al triunfo al candidato oficial. No obstante ello, el procedi-
miento de reforma constitucional estatal no se modificd por la contundente mayoria
perredista en la LVIII Legislatura —que les daba la llave para reformar el procedi-
miento de reforma e impedir en lo sucesivo reformas constitucionales en el estado, a
la luz de la luna, y sin la autorizacién expresa del pueblo—. (fr. Gonzéalez Oropeza,
Manuel, “Caso Tabasco. Procedencia de la accién de inconstitucionalidad para im-
pugnar constituciones locales”, en Decisiones relevantes de la Suprema Corte de Fusticia de la
Nacign, nam. 7, 2005, p. 20.
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Lopez Obrador, el movimiento democratizador que éste organiza fi-
nalmente cristaliza —vya estando él fuera del estado, como jefe de
Gobierno del DF— con un contundente triunfo electoral en la LVIII
Legislatura del Congreso y en la mayoria de los ayuntamientos. Des-
de esta perspectiva de la historia local de Tabasco no parece tener
sentido que los legisladores no hayan hecho casi nada por democra-
tizar el sistema politico del estado mediante la reforma de la Cons-
titucion y leyes del estado. La tnica explicacion que yo encuentro
de tan absurdo y triste desenlace, puede estar en el efecto acumulado
del principio de no reelecciéon de los legisladores. Para el momen-
to del triunfo de la oposicion estos carecian de experiencia como le-
gisladores ordinarios y como constituyentes, y perdieron su oportuni-
dad. El resultado es que Tabasco permanece al dia de hoy con la
viegja estructura constitucional y legal del autoritarismo, cuyo princi-
pal pero no el tnico beneficiario, es el gobernador del estado.

Pero la cuestion a destacar es que cualquiera que sea la explica-
cién especifica del atraso politico de cada estado, el hecho es que en
la mayoria de ellos se mantiene a la fecha la estructura constitucional
y legal del autoritarismo; de los 31 estados de la Republica, ninguno
ha incorporado en su Constitucion local la Convencion Americana
de Derechos Humanos, mientras que de dicho universo de 31 estados
menos de la mitad cuentan con un esquema de justicia constitucional
estatal, algunos técnicamente configurados en forma muy deficiente
(que a pesar de ello los he contabilizado como estados con justicia
constitucional para fines del argumento que presento en este trabajo).
Algunos estados no cuentan con un tribunal de lo contencioso admi-
nistrativo, y un buen nimero de ellos han sido organizados como tri-
bunales especializados; no han sido organizados dentro del Poder Ju-
dicial sino como tribunales “auténomos”, lo que facilita enormemente
su colonizaciéon por el gobernador con magistrados afines, subordina-
cion que se refuerza por su dependencia presupuestaria del Poder
Ejecutivo.5?

635 Incluso la nueva Constitucion del estado de Querétaro promulgada el presente
ano, adolece de este defecto deliberado de diseno institucional. Al respecto, cabe ha-
cer mencién de la conclusion a la que ha llegado el profesor de la Universidad de
Chicago, Tom Ginsburg, quien ha dedicado su vida profesional al estudio de la fun-
ci6n de los tribunales de justicia en los sistemas politicos autoritarios. Este autor sefia-
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Asi entonces, por las consideraciones que a continuacién expongo,
yo sostengo que la ausencia de la justicia constitucional en un estado
es un indicador irrefutable de la permanencia de la estructura constitucional y le-
gal del autoritarismo en dicho estado, esto es, los estados que no cuentan
con un esquema de justicia constitucional son por definiciéon estados con
sistemas politicos autoritarios.

La afirmaciéon que he hecho adquiere consistencia si se considera
que hay una cuestion, ya tan familiar en México, que sélo se encuen-
tra implicita en la posicion tanto de Jorge Carpizo como de Diego
Valadés sobre la actualizacién del sistema presidencial federal mexi-
cano —pero que es imperativo alumbrar, hacer explicita, para poder
valorar el sistema politico de los estados—. La asuncién implicita de
estos dos autores es que al lado del presidente de la Reptblica exis-
ten nuevos intérpretes constitucionales auténticamente independientes
de la voluntad presidencial que interpretan las clausulas constitucio-
nales que configuran la forma presidencial de gobierno —incluida
por supuesto la separaciéon de poderes—. Estos nuevos intérpretes
constitucionales son el Congreso de la Union desde 1997 y la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacion desde 1995. Ejemplos muy claros
de la interpretacion congresual del esquema de separacion de poderes
son el tema del informe presidencial, y la formacién de las comisio-
nes de investigacion del Congreso —temas en los cuales el Congreso
y el presidente no han coincidido y en los que el Congreso ha im-
puesto al presidente su interpretacion de la Constituciéon sobre el sig-
nificado del checks and balances mexicano—.

la como una de las modalidades de ingenieria institucional de los sistemas autorita-
rios, la de promover a través del derecho positivo la “fragmentaciéon” de la funcion
judicial en diversos tribunales —descripcién que se amolda bastante bien al caso de
los estados mexicanos, con tribunales de lo contencioso administrativo, tribunales
electorales, y juntas locales de conciliacién y arbitraje, que no suelen pertenecer, co-
mo deberian, al Poder Judicial del estado—. Al respecto, Ginsburg sefiala que en es-
tos sistemas judiciales fragmentados, “cl Ejecutivo retiene sobre cllos controles muy
fuertes a través de la designacion de funcionarios que materialmente realizan funcio-
nes judiciales, pero que no gozan de inamovilidad en el cargo, ademas de circunscri-
bir en forma apretada los derechos de los gobernados al debido proceso legal”. (fr.
Ginsburg, Tom, “Introduction: The Function of Courts in Authoritarian Politics”, en
id. y Moustafa, Tamir (ed.), Rule by Law. The Politics of Courts in Authoritarian Regimes,
Cambridge, Cambridge University Press, 2008, p. 17.
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En otras palabras, la asunciéon implicita del planteamiento de los
profesores Carpizo y Valadés ncluye la labor de configuracion del sistema
presidencial atribuible a la Suprema Corte de Fusticia de la Nacion —que, si-
guiendo a Keith Whittington llamaré en adelante “interpretacion
constitucional en sentido estricto”, para distinguirla de la “construc-
cién constitucional” que es la interpretaciéon de las clausulas de la
Constitucion referidas al sistema presidencial que realiza el Congreso
y el presidente sin recurrir a la Gorte—.5

Como es sabido, a veces los 6rganos politicos de nuestro gobierno
nacional —Congreso y presidente— no se ponen de acuerdo en el
significado de la Constitucién en cuanto a la separacién de poderes
—esto es, sobre el sistema presidencial— y recurren a la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion con fundamento sobre todo en el pro-
cedimiento de controversia constitucional establecido en el articulo
105 para que ésta despeje el significado de la Constituciéon. Ahora
mismo hay siete controversias constitucionales pendientes de resolver
que involucran la relacién Legislativo-Ejecutivo. De ello, el punto a
destacar es que, como apuntamos arriba, la Corte también interviene
en la configuraciéon, y evolucion, del sistema presidencial mexicano,
pues ella elabora la “interpretacién constitucional stricto sensu”.%> No
hace mucho la situacién era diferente.

Jorge Carpizo sefiala en su obra clasica El presidencialismo mexicano
como y quién interpretaba las clausulas de la Constitucién mexicana
sobre la forma presidencial de gobierno hasta hace apenas poco mas
de una década. En nuestro pasado reciente, la interpretacion de las
potestades del Poder Ejecutivo, asi como el significado de la division
de poderes, la hacia el presidente y su partido hegemoénico —con
mayorias abrumadoras en ambas camaras del Congreso de la
Unién— y con una Suprema Corte colonizada en su totalidad por el

64 (fr. Whittington, Keith, op. cit., nota 43, pp. 1-19.

65 Jorge Ulises Carmona Tinoco senala: “El principio de division de poderes ha si-
do uno de los bastiones del constitucionalismo contemporaneco, desde entonces tam-
bién se ha luchado de manera constante para que el mismo prevalezca... al érgano
jurisdiccional le corresponde desempenar un papel de enorme trascendencia, ya que
en la mayoria de los paises se le asigna la funciéon de proteger y vigilar el principio,
con base en las facultades de intérprete tltimo de la Constitucion y garante del orden
constitucional”. (fr. “La division de poderes y la funcién jurisdiccional”, Revista Lati-
noamericana de Derecho, num. 7-8, enero-diciembre de 2007, p. 175.
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presidente, justamente por el control politico absoluto sobre las ca-
maras; la interpretaciéon de la Constituciéon era una ilegitima “potes-
tad metaconstitucional” del presidente.®® Tal situacién ha cambiado
por la consolidaciéon en México del pluripartidismo en el Congreso
de la Union, pero sobre todo de la justicia constitucional.®” Pero este
no es el caso en todos los estados de nuestra Republica federal.

Gracias al nuevo esquema de justicia constitucional establecido en
el articulo 105 de la Ley Fundamental —que incorpor6 la acciéon de
inconstitucionalidad y la controversia constitucional, instrumentos
procesales que vinieron a complementar al juicio de amparo estable-
cido en el 103— se puede ser optimista en cuanto a la evolucién del
sistema presidencial en el dmbito federal. Puede ser sugerido con
cierto grado de confianza que haya o no reformas formales a la
Constitucion federal relativas al sistema presidencial en los proximos
meses, de cualquier forma el sistema presidencial mexicano, en el dm-
bito federal, seguira evolucionando por interpretaciéon constitucional, ya
provenga esta interpretaciéon de los 6rganos politicos (“construccion
constitucional”) o del 6rgano jurisdiccional del gobierno federal (“in-
terpretacion constitucional stricto sensu’). Pero éste no es el caso en los esta-
dos, pues en su gran mayoria éstos carecen de control constitucional estatal.

Si bien es cierto que algunos estados han reconocido un esquema
de justicia constitucional estatal,®® la situaciéon por el momento tiende
a ser en los hechos casi la misma de aquellos que no lo tienen pues
de una parte —con intencién o sin ella— la labor de ingenieria cons-

66 En 1978, Jorge Carpizo apuntaba: “En nuestro pais, sin lugar a ninguna duda,
el presidente es la pieza clave del sistema politico y tiene un enorme predominio so-
bre los otros elementos politicos que configuran al propio sistema... En mi criterio,
las causas del predominio del presidente mexicano son: a) Es el jefe del partido pre-
dominante, partido que estd integrado por las grandes centrales obreras, campesinas
y profesionales; 4) El debilitamiento del Poder Legislativo, ya que la gran mayoria de
los legisladores son miembros del partido predominante y saben que si se oponen al
presidente, las posibilidades de éxito que tienen son casi nulas, y que seguramente es-
tan asi frustrando su carrera politica; ¢) La integracion, en buena parte, de la Supre-
ma Corte de Justicia por elementos politicos que no se oponen a los asuntos en los
cuales el presidente esta interesado”. Carpizo, Jorge, El presidencialismo..., ct., nota 27,
pp. 24 y 25.

67 (fr. Fix-Zamudio, Héctor, Estudio de la defensa..., cit., nota 59, pp. 209-298.

68 (fr. Gonzéalez Oropeza, Manuel, “Desarrollo del control constitucional en las en-
tidades federativas”, en . y Ferrer Mac-Gregor, Eduardo, La justicia constitucional en
las entidades federativas, México, Porrta, 2006, pp. 387 y ss.
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titucional en los estados se ha hecho de tal forma, que se asegura la
subordinacion del Poder Judicial a la voluntad del gobernador a tra-
vés del método de seleccion de magistrados del Tribunal Superior de
Justicia;® y de otra parte, la incoherente interpretacién del articulo
133 de la Constitucion federal por parte de los tribunales federales y
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion’ —que pasa por alto

69 Cfr. Astudillo, César, “La justicia constitucional en las entidades federativas”,
conferencia dictada en el primer Congreso Internacional sobre Justicia Constitucio-
nal, SCGJN-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, Canctn, Quintana Roo, del
14 al 16 de mayo de 2008.

70 (Cfr. Martinez Baez, Antonio, “El indebido monopolio del Poder Judicial de la
Federacion para conocer de la inconstitucionalidad de las leyes”, Revista de la Escuela
Nacwonal de Jurisprudencia, México, nim. 15, julio-septiembre de 1942, pp. 243-253.
Desde la lente del derecho comparado, yo mismo he estudiado la interpretaciéon del
articulo 133 de la Constitucion que hacen los tribunales federales de México. Al res-
pecto, mi opinién es que, con base en dicha interpretacion, éstos violan el articulo
124 de la Constitucién federal, particularmente a través del amparo directo. La
Constitucién mexicana, en ninguno de sus articulos, distribuye las competencias entre
el Poder Judicial Federal y los poderes judiciales de los estados, con base en la pro-
teccion de los derechos de la carta federal; antes bien, ésta obliga a todos los jueces a
protegerlos y no tnicamente a los jueces federales a través del articulo 133. La Cons-
tituciébn mexicana, como su par estadounidense, divide las competencias entre los po-
deres judiciales en funcién de las competencias delegadas al gobierno federal y las re-
servadas a los estados. Pero nuestros tribunales federales han hecho caso omiso de la
letra de la Constitucion federal de México. En realidad, la interpretaciéon que vienen
haciendo los tribunales federales —violatoria del articulo 124— estd basada en una
nocioén histérica y tedrica incorrecta de lo que es el “control difuso de constitucionali-
dad estadounidense”. Segtn la jurisprudencia de los tribunales mexicanos, generada
al interpretar el articulo 133, el control difuso de los estadounidenses conduce a la in-
terpretacion de la Constitucién por todos los jueces locales, pero esto es falso. Los es-
tadounidenses no pierden de vista que ello llevaria indefectiblemente a la interpreta-
ciéon diferente de la Constitucion con la consiguiente violacion del principio de
igualdad ante la ley y de seguridad juridica. Este extremo se evita porque los jueces
estatales estadounidenses se tienen que ajustar obligatoriamente al precedente estable-
cido por los tribunales federales al aplicar —a un caso de derecho estatal— un dere-
cho reconocido en la Constitucion federal. Lo que sucede en el esquema estadouni-
dense, y que hasta ahora ha pasado inadvertido por nuestras autoridades judiciales, es
que en el llamado control difuso de constitucionalidad se separa la “interpretaciéon”
de los derechos de la carta federal, de su “aplicaciéon”. La “interpretacion” es una po-
testad de dltima instancia de los tribunales federales, mientras que la “aplicacion” es
una obligacién para todos los jueces federales y estatales. Los jueces locales siguen el
precedente federal, y sélo cuando no existe un precedente aplicable a un caso estatal
del que conocen, pueden y deben interpretar los derechos de la Constitucion federal;
pero su interpretacion es precaria hasta en tanto no conoce del caso un juez federal, pues,
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lo establecido expresamente en el articulo 124 sobre distribucion de
poderes, que incluye evidentemente a la funcién judicial— impide la
colaboracion de los tribunales estatales en la proteccion de los dere-
chos fundamentales y el desarrollo de su esquema local de justicia
constitucional,”! con la consiguiente pérdida de la confianza de los
ciudadanos en el mismo, como ha sucedido en Veracruz, estado
pionero en el siglo XX de la justicia constitucional local.
Ciertamente la situaciéon es tanto peor en los estados que no cuen-
tan con instrumentos procesales de justicia constitucional. En éstos,
en forma silenciosa, los tribunales superiores de justicia de los estados
deliberadamente han mantenido el esquema autoritario, mediante
una sutil estrategia de disefio institucional: la ausencia de control
constitucional en los estados hace que sus tribunales superiores de
justicia sean meros tribunales “de legalidad”, y por tanto no pueden
interpretar las clausulas de separacion de poderes de la Constitucion
estatal y cincelar “el estatuto juridico de la oposicion” —como llama
Héctor Fix-Zamudio a la garantia de la oposiciéon en los congresos
para desplegar la funcién de control del gobierno—.72 Por supuesto,
si los tribunales superiores de justicia son tribunales “de legalidad” se

en el federalismo judicial estadounidense, la Gltima palabra sobre la “interpretaciéon”
de los derechos de la carta federal la tienen los tribunales federales. De esta suerte,
una vez generado el nuevo precedente que antes no existia y que adquiere firmeza
por la interpretacion del juez federal, en casos iguales los jueces estatales se valdran
de ¢l para resolver casos estatales. Es asi como se establece una colaboracién entre
los jueces federales y los estatales para proteger los derechos reconocidos en la Cons-
titucion federal; unos interpretan los derechos en forma definitiva, pero todos los apli-
can. La misma logica siguen, por ejemplo, los tribunales de los diferentes paises de la
Unién Europea, los cuales —en los asuntos de su competencia— deben aplicar los
precedentes referidos a los derechos humanos establecidos por el Tribunal Europeo
de Derechos Humanos. Por ello, diversos autores han senalado que —mas alla del
nombre, que puede llevar a confusion— los sistemas “difuso” y “concentrado” de
control de constitucionalidad, en realidad operan ambos bajo la misma premisa: que
todos los jueces del Estado nacional participan en el control constitucional mediante
la aplicacion de los precedentes que va generando el maximo tribunal del Estado na-
cional, sea éste una Suprema Corte de Justicia —como en Estados Unidos— o un
Tribunal Constitucional —como en Espafia—. (fr. Fernandez Segado, Francisco, La
Justicta constitucional ante el siglo XXI. La progresiva convergencia de los sistemas americano y euro-
peo-kelseniano, México, UNAM, 2004.
T Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, Estudio de la defensa..., cit., nota 59, p. 383.
72 Ibidem, pp. 24-33.
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perpetia el sistema autoritario, y ello es producto en muchas ocasio-
nes de una decision politica, no de una omisién inocente.’?

La afirmacién que he presentado se sostiene incluso si se considera
la via abierta por el articulo 105 de la Constitucion federal para que
el poder de un estado vindique su cuadro de competencias frente a
otro poder del estado. Esto es formalmente posible, pero la Corte ha
sido victima de su propio éxito, lo que ha producido que, henchida
de confianza, conozca de asuntos que no son de su competencia,’*
por lo que se encuentra recargada de trabajo. Ademas es posible pro-
bar empiricamente que las controversias constitucionales provenientes
de los estados en su gran mayoria tienen que ver con los municipios
y no por conflictos entre los poderes Legislativo y Ejecutivo de los es-
tados.”> Ante la explicable ausencia de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion para resolver todos los casos sobre separacion de pode-
res de los estados, las entidades federativas han acentuado sus rasgos
autoritarios al interpretar los gobernadores en forma unilateral —y
como ilegitima potestad metaconstitucional— el significado de la se-
paracion de poderes en las constituciones estatales. CGuando la Corte
es llamada a intervenir, ésta no suele resolver los procesos de contro-
versia constitucional de los estados en “tiempo real” de los estados si-
no en funcién a la agenda de prioridades de la Corte —una razén
mas que alumbra la imperiosa necesidad de contar con instrumentos
de justicia constitucional local—. Ademas, como no hay sancion
alguna para el abuso del derecho procesal en materia de justicia

73 En un brillante trabajo, la profesora Magaloni sugiere que a nivel federal el am-
paro fue un instrumento deliberadamente confeccionado por el Estado autoritario, a
través de las leyes y por interpretacion judicial, para jugar una funciéon de legitima-
cién —en tanto que instrumento propio del Estado de derecho—, pero sin que en
realidad limitara el ejercicio del poder en los casos de interés de la nomenclatura au-
toritaria. (fr. Magaloni, Beatriz, “Enforcing the Autocratic Political Order and the
Role of Courts: The Case of Mexico”, en Ginsburg, Tom y Moustafa, Tamir (eds.),
op. ct., nota 61, pp. 188-193.

7+ Coincido en este punto con la posicién expresada por el ministro de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, Gudino Pelayo, José de Jests, Controversia sobre la con-
troversia, México, Porraa, 2001, pp. 12 y 14.

75 (fr. Fix-Fierro, Héctor, conferencia “La democracia constitucional en América
Latina y las evoluciones recientes del presidencialismo”, Encuentro del Instituto Ibe-
roamericano de Derecho Constitucional, Universidad Externado de Colombia, 23, 24
y 25 de abril de 2008, y cuya memoria —a cargo de Julio César Ortiz y Néstor Osu-
na, organizadores del evento— se encuentra en proceso de publicacion.
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constitucional, los gobernadores suelen recurrir constantemente a la
chicaneria constitucional.

Por las razones anteriores, desde el VI Congreso Nacional de De-
recho Constitucional Estatal he propuesto que las constituciones de
los estados deben trasladar el catalogo de derechos de la Convencion
Americana de Derechos Humanos segin lo dispuesto en la “clausula
federal” de dicha Convencioén, asi como el juicio local de amparo, la
accion de inconstitucionalidad y la controversia constitucional como
instrumentos procesales de justicia constitucional local. Ello les per-
mitiria actuar como agentes para la consolidacién democratica’® al
interpretar la separaciéon de poderes en los estados, y en materia de
derechos humanos aplicar la jurisprudencia de la Corte Interamerica-
na de Derechos Humanos, asi como de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién.”’

76 Cfr. Ginsburg, Tom, conferencia “The Politics of Courts in Democratization”,
del seminario Estado de Derecho y Funcién Judicial del Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM, México, 27 de mayo de 2008.

77 Asumo aqui la proposicién expuesta por el ministro de la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion, Sergio A. Valls Hernandez, de introducir en nuestro sistema judi-
cial el “analisis estatal bloqueado” para que tanto en los juicios locales de amparo co-
mo en los juicios ordinarios de los estados, los tribunales estatales se sujeten
obligatoriamente a la jurisprudencia emanada de la Corte y de los tribunales federa-
les al interpretar en casos de derecho estatal los derechos de las constituciones estatales con
homdlogo federal y de la Convencion Americana de Derechos Humanos. Consecuente
con el articulo 124 de la Constitucién, el “andlisis estatal bloqueado” resulta ser la
via idénea para reducir el abuso del amparo directo —que invade competencias de
los estados en franca violencia al articulo 124—. Ello, ademas, sin peligro de provo-
car anarquia en la interpretacion de los derechos establecidos en la carta federal. La
propuesta del ministro Valls distingue entre “interpretacion” y “aplicacion” de los de-
rechos de la Constitucion federal en el marco de lo que la doctrina llama “control di-
fuso de constitucionalidad™; solo la interpretacion de los derechos de la Constitucién
federal debe ser —como hasta hoy— monopolio del Poder Judicial de la Federacién,
pero no su aplicacion. La interpretaciéon difusa fue la preocupacion que llevé a la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacién a adoptar una interpretacion del articulo 133
de la Constitucién —que se mantiene hasta hoy— que es inconsecuente con la es-
tructura federal de la Republica mexicana. Lo que se sugiere al implantar el “andlisis
estatal bloqueado” es la aplicacion difusa de la Constitucion federal por via indirecta, esto
es, aplicar derecho constitucional estatal por los tribunales estatales, pero atados a la
interpretaciéon de derechos homologos de la ley fundamental, segun la interpretacién
que de éstos hacen los tribunales federales, y particularmente la Suprema Corte de
Justicia de la Naciéon. Véase DVD Primer Seminario Internacional de Federalismo

Judicial, México, SCJN, 2007.
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Simultaneamente a la integraciéon de derechos y de la justicia cons-
titucional en los ordenamientos locales, debe actualizarse la estructu-
ra constitucional del sistema presidencial de los estados para introdu-
cir mayores niveles de responsabilidad politica del gobernador, de sus
colaboradores en el gabinete, pero también de cada uno de los legis-
ladores que integran el Poder Legislativo estatal. En este orden de
ideas, y siguiendo la linea de pensamiento sobre la evolucién desea-
ble del sistema presidencial mexicano expuesta por la escuela consti-
tucionalista del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
cultivada por los profesores Valadés y Carpizo, he expuesto en dife-
rentes foros su proyecciéon a los estados.”® Las propuestas concretas
en el ambito estatal, que deben ser recogidas en las Constituciones y
leyes de desarrollo constitucional de los estados, son:

a) Integrar como necesidad fundamental del sistema presidencial
un esquema de justicia constitucional en cada estado de la Republica
mexicana (controversia constitucional, accién de inconstitucionalidad
y juicio local de amparo), para que interprete la separacién de pode-
res del sistema presidencial y garantice “el derecho de las oposicio-
nes” a descargar la funcion de control del gobierno. Asi mismo para
que proteja los derechos politicos de la Constitucion estatal siguiendo
para ello escrupulosamente la jurisprudencia que emana de los tribu-
nales federales y de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

b) Introducir la diferenciaciéon de la jerarquia de leyes emanadas
del Congreso, para introducir en los ordenamientos estatales las “le-
yes de desarrollo constitucional”, inspiradas en las “leyes organicas”
curopeas.” Estas son leyes dirigidas a la regulacién de aspectos parti-
cularmente sensibles del sistema constitucional —como las leyes que
organizan al propio Poder Legislativo y al Poder Judicial— y que de-
ben ser aprobadas por mayorias calificadas para evitar el abuso de la
mayoria congresual de turno; es a través de este tipo de ley que se
garantiza, por e¢jemplo, el “estatuto juridico de las oposiciones” a

78 Véase, por ejemplo, mi trabajo, “La reforma del Estado en las entidades federa-
tivas. Reflexiones preliminares sobre los méritos del modelo presidencial con gobierno
de gabinete de los estados mexicanos”, Reflexiones sobre la Reforma del Estado, México,
Comision Especial para la Reforma del Estado de la Camara de Diputados, LIX Le-
gislatura, nam. 2, 2006.

79 Esta propuesta la he tomado de Fix-Zamudio, Héctor, “Hacia una nueva consti-
tucionalidad...”, en varios autores, op. cit., nota 21, pp. 201-227.
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controlar al gobierno; la legislacion electoral para garantizar la su-
pervivencia de las minorias, o las competencias de control constitu-
cional del tribunal superior de justicia para evitar que una mayoria
circunstancial del propio Poder Legislativo las erosione.

c) Descartar la segunda vuelta electoral para elegir al gobernador
del estado.

d) Incorporar un nuevo mecanismo de sustitucién del gobernador
del estado por falta absoluta de éste, sobre la base de un orden de
funcionarios predeterminado en la Constitucién estatal.

e) Reconocer constitucionalmente la figura del jefe o coordinador
del gabinete, o alternativamente la funcion para que ésta sea desempe-
nada por el secretario de Gobierno.

f) Incorporar en la Constitucion la figura del gabinete, su compo-
sicion y su marco de competencias.

g) Consolidar en el sistema presidencial de los estados la practica
politica de formar coaliciones de gobierno, sobre todo en aquellos es-
tados que repiten el tripartidismo del Congreso federal.

h) Incorporar la iniciativa legislativa preferente del gobernador pa-
ra que un namero determinado de iniciativas de ley que éste presente
ante el Congreso, sean estudiadas, discutidas y votadas en un periodo
de tiempo breve.

1) Incorporar la reconduccién presupuestal.

j) Fortalecer la funcién de control del Congreso sobre el Ejecutivo:

e Lstablecer expresamente en la Constitucién estatal, al lado de
la funcion legislativa, la funciéon de control del gobierno por
parte del Poder Legislativo.

e Establecer la ratificacion de algunos de los mandos superiores
del Poder Ejecutivo por el Congreso del estado, entre ellos al
jefe del gabinete y al secretario de finanzas.

e Lstablecer que los secretarios de despacho acudan cada se-
mana a sesiones de control del gobierno ante el Congreso del
estado para responder en forma oral o por escrito las pre-
guntas que le formulen los congresistas (pregunta parlamenta-
ria).

e Lstablecer la interpelacion y la censura individual no vincu-
lante contra los miembros del gabinete del gobernador del
estado.
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e Prolongar los periodos de sesiones del Congreso del estado
hasta por once meses para que la funciéon de control sobre la
actividad el Ejecutivo sea —al igual que ésta Gltima— conti-
nua.

e Actualizar el marco constitucional de responsabilidad politica
del gobernador para que responda por violaciones a la Cons-
titucion estatal (“violacion a la Constituciéon del estado”
como causal de juicio politico contra el jefe del Ejecutivo).

k) Actualizar el marco constitucional y legal para exigir responsa-
bilidad juridica (en su triple vertiente: penal, administrativa y civil)
por los delitos de corrupcion gubernativa y electorales cometidos por
el gobernador del estado, los miembros de su gabinete y demas per-
sonal del Poder Ejecutivo.

) Reducir a cuatro afios el periodo del gobernador e incrementar
en uno el de los diputados locales para (1) evitar el fenémeno del go-
bierno dividido, (2) para evitar la confusiéon del elector sobre a qué
partido politico premiar o penalizar con su voto en la siguiente elec-
ci6n, y (3) sobre todo, para dar oportunidad a que funcione mejor el
voto como sistema de exigencia de responsabilidad politica del pue-
blo sobre sus gobernantes, volviendo al esquema original de la Cons-
titucion de 1917, 1857 y 1824 —que es ademas el periodo habitual
en el resto de paises de América Latina—. Esta reforma que se pue-
de impulsar bajo el marco de la Constitucion federal vigente.

m) Reconocer la figura de la deposicion por voto popular del go-
bernador y de los legisladores, estableciendo en la Constitucién esta-
tal las condiciones para iniciar un proceso de esta naturaleza, que de-
bera ser un instrumento ciudadano de democracia directa.

n) Reconocer la iniciativa ciudadana, tanto constitucional como le-
gislativa, y reglamentar la competencia de los institutos estatales elec-
torales para su organizaciéon y administracion.

o) Reconocer el referéndum constitucional potestativo para las ini-
ciativas de reforma emanadas del Congreso del estado o del goberna-
dor, donde el pueblo, por un ntmero de sus electores, se reserve el
poder de decidir cuando se debe convocar obligatoriamente a refe-
réndum. Para ello se debera reglamentar la competencia de los insti-
tutos estatales electorales para la organizaciéon y administracion de los
referéndum constitucionales.
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Todas las medidas anteriores pueden ser recogidas en las constitu-
ciones estatales bajo el marco permitido por la Constituciéon federal
vigente. La unica medida deseable de reforma politica en los estados
que requiere reforma a la Constitucion federal es la que permitiria la
reeleccion de los legisladores de los estados por un tnico periodo.

El modelo de la escuela constitucional también debe tener necesa-
riamente una proyeccion a los municipios pues éstos deben actualizar
igualmente su forma de gobierno. Entre otras cosas se debe introdu-
cir el derecho de las oposiciones a controlar al gobierno municipal en
sesiones semanales de control. En éstas, no sblo se debe reconocer la
“pregunta parlamentaria”, sino también, debidamente regulada, la “pre-
gunta ciudadana”. La implantaciéon del servicio civil de carrera; un
sistema exogeno de fiscalizacion financiera; la deposiciéon por manda-
to popular de los funcionarios electos del ayuntamiento; la reingenie-
ria del sistema electoral municipal; y la tutela judicial de los goberna-
dos a través del tribunal de lo contencioso administrativo del Poder
Judicial del estado resultan ser asignaturas particularmente urgentes.

Bien es cierto que bajo el sistema federal mexicano se puede optar
por establecer disposiciones obligatorias para los estados en el articu-
lo 116 de la Constituciéon para actualizar los sistemas presidenciales
estatales y de los municipios en linea con el federal, y entre otras co-
sas, obligar a implantar en cada uno de ellos un esquema de justicia
constitucional local. Pero con ello se corre el riesgo de que las fuer-
zas autoritarias en los estados bloqueen dicha iniciativa de reforma
constitucional federal, y hagan naufragar por consiguiente la actuali-
zacion del sistema presidencial en el ambito federal —resultado que
seria todavia mas desafortunado—. Quiza entonces se deberia inten-
tar utilizar lo que yo llamo “los instrumentos suaves de intervencion”
del federalismo mexicano®® para promover la actualizacion del siste-

80 En otro trabajo he abordado el tema de los “instrumentos duros de intervencién
federal” del ordenamiento constitucional mexicano (intervencién constructiva ¢ inter-
vencién reconstructiva), a ¢l remito. Véase “Principios de la organizacién politica de
los estados en la Constitucion federal de 1917 de México”, en Bercholc, Jorge (dir.),
La organizacion politica del territorio en América y Esparia, Buenos Aires, Fundaciéon Manuel
Jiménez Abad-Lajoune, 2008. De otra parte, llamo “instrumentos suaves de interven-
cion federal” a aquellos instrumentos que se han desarrollado en otros Estados fede-
rales, como Estados Unidos (0 en Alemania, o en constelaciones estatales que usan
técnicas federales, como en la Uniéon Europea), para influir en los estados, pero sin
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ma presidencial y la justicia constitucional en los estados, asi como la
transposicion del entramado de leyes para democratizar el sistema
politico estatal —como, por ejemplo, la recepcion en las leyes de los
estados, sin ambigiiedades ni puertas de salida, de los principios cons-
titucionales en materia de propaganda electoral, o la institucién de la
responsabilidad patrimonial del Estado, o del derecho de acceso a
la informacion publica, entre otras leyes igualmente importantes que
conforman la estructura constitucional y legal de una auténtica de-
mocracia presidencial—.

Una aclaracion importante: en los estados no es posible mantener
el “presidencialismo puro” que —inspirado por la escuela politologi-
ca— el PAN propone en el ambito nacional. La tunica posibilidad
que este modelo tiene para prosperar es si, necesariamente, el PAN
promueve la generalizaciéon de la adopcion de la justicia constitucio-
nal en todos los estados de la Republica, donde éstos serian los en-
cargados de escarbar el significado de la separacion de poderes, es-
pecialmente la competencia del Congreso estatal de control del gobier-
no. Dicho camino es muy largo, pero ciertamente no imposible.

Sin embargo, hay en ello un problema a considerar en tanto que
esta escuela sigue inspirandose en el modelo estadounidense. El pro-
blema es que desde la presidencia del general George Washington se

recurrir a la fuerza y romper la autonomia constitucionalmente garantizada del pacto
federal —extremo posible ante eventos extraordinarios, con fundamento en la inter-
vencién reconstructiva—. Los “instrumentos suaves de intervenciéon” tienen como
una de sus modalidades privilegiadas los grants in aids que son inversiones de fondos
federales que el gobierno nacional puede o no hacer en los estados, dependiendo si
éstos deciden voluntariamente camplir las condiciones establecidas por el gobierno fede-
ral —Congreso y presidente— para acceder a los recursos federales; entre las condi-
ciones que el gobierno nacional puede imponer al gobierno estatal (legislatura y go-
bernador) puede estar la de aprobar una ley estatal —por ejemplo, del servicio civil
de carrera o de acceso a la informacién publica— siguiendo rigurosamente los estan-
dares establecidos por el poder central a través de una “ley modelo” que debe ser co-
piada a satisfaccion de Washington. La Suprema Corte de Estados Unidos ha legiti-
mado este instrumento suave de intervencion federal sobre los estados —que planea
incluso sobre materias estatales reservadas—, bajo el argumento de que el estado
puede no sujetarse a las condiciones impuestas desde Washington —en nuestro ejem-
plo no legislar en materia de servicio civil de carrera— y conservar su soberania, pe-
ro no el dinero federal. Cfr. Schwartz, Bernard, Los poderes del gobierno (volumen ). Pode-
res federales y estatales, trad. de José Juan Olloqui Labastida, México, UNAM, 1966, pp.
212-217.
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inici6 en Estados Unidos la “construcciéon constitucional” del sistema
presidencial, esto es, la atribucién de sentido de la separaciéon de po-
deres por el Congreso y el presidente. Poco tiempo después se inicia-
ria la “interpretacion constitucional stricto sensu”.®' En este contexto,
la escuela politologica, si pretende mantener la concordancia con el
modelo presidencial estadounidense, tiene dos problemas anexos: (1)
debe explicar como va a incorporar en México tanto la “construccion
constitucional” como la “interpretacion constitucional en sentido es-
tricto” sobre la separaciéon de poderes, es decir, la interpretacion del
Congreso —presidente y la jurisprudencia estadounidense sobre sepa-
racion de poderes—, y (2) debe considerar que la “construccion” y la
“Interpretacion” constitucional del sistema presidencial estadouniden-
se ha tenido como punto de partida un Ejecutivo débil —al que de-
bia de fortalecerse vis @ vis el Congreso— mientras que la construc-
ci6on e interpretaciéon de la separacion de poderes del sistema
mexicano parte de otra realidad: el débil ha sido el Congreso y su es-
quema de controles sobre el Ejecutivo.?? Ademas el sistema presiden-
cial estadounidense no tiene una cldusula constitucional sobre parti-
dos politicos que deba interpretarse en forma coherente con el
esquema de division de poderes,®? como si la tiene en cambio el in-
térprete constitucional mexicano. Por supuesto, todos estos problemas
los puede superar la escuela politologica presentando una teoria aca-
bada sobre separacién de poderes que integre la presencia de parti-
dos politicos. Esta tarea no es imposible. La escuela constitucionalista
estd igualmente obligada a proponer una teoria completa del sistema
de equilibrios que propone, pero prima facie se advierte que este
modelo es en si mismo explicito en cuanto a los controles interorga-
nicos e intraorganico, por lo que la tarea de elaborar su teoria de
separacion de poderes en el marco de una democracia de partidos es
menos demandante.

Creo por ello que la opcion por el “presidencialismo con matices
parlamentarios” que propone la escuela constitucionalista del Institu-

81 (fr. Fisher, Louis, op. cit., nota 42.

82 (fr. Carpizo, Jorge, “En busqueda del ADN...”, en Ortiz, Julio César y Osuna,
Néstor (coords.), op. cit., nota 13, p. 5.

83 Cfr. Milkis, Sydney M., Political Parties and Constitutional Government. Remaking Ameri-
can Democracy, Baltimore, The John Hopkins University Press, 1999, pp. 137-186.
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to de Investigaciones Juridicas de la UNAM, y que como hemos visto
incluso el presidente Felipe Calderén (PAN) ha ponderado positiva-
mente, es la mejor opcion para los estados —sin desconocer por su-
puesto que este modelo, si bien con menor intensidad que el del
“presidencialismo puro”, también descansa en un tribunal constitucio-
nal estatal para despejar dudas sobre la interpretaciéon de las clausu-
las que configuran la separacion de poderes del sistema presidencial y
sus controles reciprocos, y particularmente para garantizar el “dere-
cho de las oposiciones” a controlar al gobierno—.

Para finalizar el presente estudio, cabe senalar que a la par de lo
que se¢ ha dicho hasta ahora sobre la situacién en los estados, el juris-
ta Jaime Cardenas Gracia ha venido sefalando la resistencia de los
partidos politicos nacionales para democratizar sus procedimientos in-
ternos de seleccion de candidatos y dirigentes, asi como para ejercer
en forma transparente y rendir cuentas sobre los recursos que mane-
jan por el financiamiento publico que reciben de los contribuyentes.®*
En este contexto no se puede apreciar como una omisién inocente
que el tema de la democratizaciéon de los partidos politicos no haya
sido objeto de la ya citada Ley para la Reforma del Estado. Otro in-
dicador de la resistencia a la democratizacion de los partidos politicos
es que la iniciativa de Ley de Partidos Politicos presentada en la LIX
Legislatura por el entonces senador de la Reptblica, Carlos Chau-
rand (PRI), en la que particip6é activamente el profesor de Derecho
constitucional de la Universidad Iberoamericana, Miguel Erafa, per-
manece deliberadamente en el olvido.

No solo se ha congelado la iniciativa de ley de partidos politicos,
mas aun: la reciente reforma a la Constituciéon en materia electoral
fue regresiva en cuanto a la democratizacién interna de la vida parti-
dista que el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
venia construyendo por derecho jurisprudencial. El articulo 41 refor-
mado de la Constituciéon dice en la fraccion I: “las autoridades elec-
torales solamente podran intervenir en los asuntos internos de los
partidos politicos en los términos que sefialen esta Constitucion y la
ley”. Ello, por supuesto, limita la posibilidad de avanzar mediante

8¢ (fr. Cardenas Gracia, Jaime, “Hacia otra democracia”, en Valadés, Diego y
Carbonell, Miguel (ed.), £l proceso constituyente mexicano..., cit., nota 11, pp. 164 y ss.
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derecho jurisprudencial en la democratizacion interna de los partidos
politicos, en la transparencia de su gestion financiera y en la rendi-
cion de cuentas, pues basta que a través de “la ley” —donde los le-
gisladores de los partidos politicos son juez y parte— éstos blinden
clertas cuestiones al escrutinio judicial. Al respecto, cabe decir que el
“estatuto juridico de la oposiciéon” de la que habla el maestro Fix-Za-
mudio como control constitucionalmente garantizado en el Congreso
para supervisar al Ejecutivo, también debe extenderse al interior de
los partidos politicos —pues al interior de los partidos hay igualmen-
te disputa democratica por el gobierno del partido, y por tanto coali-
ci6on en el poder y oposicién a la misma—. Para garantizar el princi-
pio democratico en su vida interna, los estatutos de los partidos
politicos deben reconocer el “estatuto juridico de la oposiciéon” que
necesariamente debe ser objeto de revision judicial para asegurar su
adecuacién a la Constituciéon. Pero la tendencia impulsada por los di-
rigentes de los partidos politicos con respecto a la democracia interna
y a la rendicién de cuentas, por el momento, apunta —como sugiere
Cardenas Gracia— en sentido contrario.



