Capitulo 4
Los contados cambios al
equilibrio de poderes”

Eric Magar
ITAM

emagar@itam.mx

3 de octubre de 2012

A la memoria de Alonso Lujambio

La separacion del poder es el rasgo mas caracteristico de nuestras instituciones po-
liticas. De los cuatro principales modos de separar el poder del gobierno de una
republica—a saber, entre camaras legislativas que representan intereses distintos; en-
tre la redaccién y la sancién de la ley; entre la ejecucién de ésta y su interpretacion;
y entre jurisdicciones nacional y locales con facultades distintas (Casar 2010, Cox y
McCubbins 2001, Lijphart 2000, Tsebelis 2006)—Ila constitucién mexicana los adopté
todos.

La separacién del poder, presente en mayor o menor grado en todo el continente,
es una formula clasica para, si no impedir, cuando menos dificultar sustantivamente la
explotacion del gobernado por su gobernante (Shugart y Carey 1992). Para que esta
separacién opere efectivamente, requiere ademas del equilibrio de los poderes. Madi-

son (2001) plantea esto con elocuencia al formular que “la mayor seguridad contra la
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concentracion gradual de los diversos poderes... reside en dotar a los que administran
cada departamento de los medios constitucionales y los méviles personales necesarios
para resistir las invasiones de los demads... La ambicion debe ponerse en juego para
contrarrestar a la ambicién”.

El capitulo estudia reformas constitucionales adoptadas desde el advenimiento
del gobierno sin mayoria en México (en septiembre de 1997) en busca de cambios
sustanciales a la estructura del equilibrio de poderes del gobierno. Conforme con la
division tematica del volumen, por “gobierno” entenderé aqui el nivel federal tinica-
mente, omitiendo por completo los cambios relativos de autoridad entre la federacién
y los estados. Y por “poderes” entenderé solamente la cabeza de cada departamento:
la Presidencia (sin la adminsitracion publica); las dos camaras del Congreso; y la Su-
prema Corte (sin el Tribunal Electoral, los Tribunales de Circuito ni la Judicatura).
Todo lo que soslayo es, de hecho, materia de otros capitulos del presente volumen.

Dado el enfoque adoptado en el capitulo y el volumen, debera tenerse en cuen-
ta que no explicaré el cambio. Para explicar por qué ladra el proverbial perro, es
indispensable observarlo también cuando no ladra. Al excluir del analisis reformas
fallidas y fijar la atencion solamente en las que si fueron adoptadas, el andlisis carece
de elementos para construir una explicacion. No obstante, el trabajo descriptivo que
ofrezco mas abajo revela datos interesantes. Por un lado, en contraste con los ha-
llazgos del resto del volumen, el gobierno sin mayoria no vino de la mano de intensa
actividad reformadora de la estructura constitucional del equilibrio de poderes. De
veinte cambios constitucionales en la materia en el periodo—uno y un tercio por ano
en promedio—trece fueron sustanciales, y de éstos sélo ocho pueden considerases de
envergadura mayor. Pero por otro, la falta de cambio al equilibrio de los poderes no
es ninguna novedad en México. El trabajo descriptivo muestra que ya antes de 1997

eran relativamente pocas las reformas constitucionales en esta materia. Lejos de re-



presentar un inmovilismo producto de la falta de mayoria legislativa del partido del
ejecutivo, la estabilidad de la estructura del equilibrio de poderes es una regularidad
en nuestra historia constitucional.

El capitulo esté organizado del siguiente modo. La seccién 1 distingue los articu-
los constitucionales que interesan para el estudio de la separacion del poder de los
que no. La seccién 2 describe la reformas constitucionales sustanciales y cémo han
re-equilibrado el poder desde 1997. La seccion 3 intentard ofrecer algo de perspectiva
para evaluar la hipdtesis de que, en materia de equilibrio de poderes, con el gobierno
sin mayoria lleg6 la paralisis. Aunque adolece de limitaciones importantes, el enfoque
cuantitativo que ofrezco sugiere que es valido rechazar la hipdtesis porque, de he-
cho, los cambios estructurales sustanciales al equilibrio de poderes instituido en 1917
fueron raros incluso bajo el gobierno unificado. Se observaron en promedio catorce
reformas que potencialmente redefinen el equilibrio de poderes en cada una de las
cinco legislaturas sin mayoria; en las cinco previas el promedio fue diecinueve, tan

s6lo un tercio més. La seccion 4 concluye.

1. El potencial para reequilibrar los poderes

Para analizar reformas al equilibrio de poderes (que en ocasiones abreviaré como
EdP), empezaré por hacer un ejercicio de clasificacién de los articulos de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en dos categorias: los que tienen
potencial para redefinir el equilibrio de poderes y los que no. Las categorias acotaran
el trabajo medular del capitulo. Consideraré que un articulo tiene potencial del tipo
que nos ocupa si contiene cualquier elemento que incida, directa o indirectamente, en

las relaciones entre los poderes legislativo, ejecutivo y judicial federales.



La clasificacion amerita observaciones. Primero, por construccion y por la natu-
raleza multidimensional de los articulos constitucionales, habra muchas instituciones
en la categoria con potencial que no versan ni remotamente con el equilibrio del po-
der politico. Es por esto que uso el término ‘potencial’: reformar cuando menos un
articulo perteneciente a la categoria con potencial es condicién necesaria, aunque in-
suficiente, para que un cambio constitucional afecte al equilibrio de poderes. Dicho de
otro modo, un decreto que sélo incluya modificaciones a articulos en la categoria sin
potencial no altera el equilibrio del poder. Esta distincion, lo veremos mas adelante,
serd de gran utilidad para el analisis cuantitativo de la seccion 3.

Segundo, un tejido mas fino permitiria alcanzar la suficiencia subdividiendo los
apartados, las fracciones, los incisos o incluso los parrafos de cada articulo que inciden
en el EAP de los que no. Aunque el analisis de la seccion 2-—que estudia solamente
reformas que han incidido de algiin modo en el EdP—hace precisamente esto, no ge-
neralizo el procedimiento porque volveria titanico el trabajo historico-cuantitativo de
la seccién 3. A menudo en los decretos publicados en el Diario Oficial, y sistematica-
mente en el archivo histérico del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
el articulo es la unidad de observacion de la reforma constitucional. Las limitaciones
del enfoque seran discutidas al aplicarlas para el andlisis.

Y tercero, usé la version mas reciente de la constitucién para la clasificacion, ex-
trapolandola hacia los anos comprendidos entre 1917 y 1997. Es ciertamente posible
(aunque, presumiblemente, también improbable) que articulos que hoy tiene de poten-
cial para reequilibrar el poder de hecho no lo hayan tenido en el pasado, adquiriéndolo
a raiz de una reforma constitucional (o vice versa). Si tal fuera el caso, dichos articulos
aparecerian en la categoria incorrecta en su momento. Un ejemplo de esto es el articu-
lo 35, que hasta la reforma del 9 de agosto 2012—Ila reforma politica del sexenio de

Calderén—se limitaba a listar derechos ciudadanos, y por tanto carecia de potencial.



Pero dicha reforma, que entre otros cambios incluyé el derecho a votar en consultas
populares, optd por explicitar elementos fundamentales de su funcionamiento que de
hecho inciden en el equilibrio de poderes, en el articulo 35. Este aparece por tanto en
la categoria con potencial a pesar de que, en estricto sentido, solo tiene potencial a
partir del final del periodo observado.

De este modo, todo articulo cuya materia define explicitamente las facultades
de cada departamento y cémo éstos han de relacionarse directamente entre si son
incluidos, obviamente, en la categoria con potencial. El articulo 72, que define el
proceso legislativo entre las camaras del Congreso y el presidente, es un ejemplo.
Pero también he incluido articulos cuya materia puede incidir indirectamente en las
relaciones entre un departamento y otro. Por ejemplo, el articulo 52 define el nimero
de diputados electos por cada principio en la cdmara, algo que a priori no atane
al balance con otros poderes. Pero el peso relativo de diputados de mayoria y de
representacion proporcional tiene, en la practica, un efecto importante en facilitar
o dificultar que un partido controle la mayoria de escanos en el pleno (Marquez y
Aparicio 2010). Esto, a su vez, es definitorio del gobierno unificado o no, asi que
inclui al 52 en la categoria con potencial.

Extendiendo estos criterios al resto de la constitucién, sesenta y dos articulos
constitucionales tienen potencial para afectar el equilibrio de poderes, contra setenta
y cuatro que no lo tienen (46 y 54 por ciento, respectivamente). Los articulos con
potencial son los siguientes: 26, 29, 33, 35, 46, 49 al 54, 56, 57, 59, 61 al 63, 65 al
72, 74 al 81, 83 al 86, 88, 89, 93, 94, 96, 98 al 105, 107 al 111, 114 al 116, 122, 127,
131 y 135. El articulo 73, que con apego estricto a los criterios discutidos deberia
de pertenecer a la categoria con potencial—lista las facultades del Congreso—fue sin
embargo relegado a la otra categoria. La razon de ello es que las facultades que no

son explicitamente listadas en el 73 le pertenecen a los gobiernos estatales, y reformas



en este tema son analizadas en el capitulo sobre el federalismo.

2. Cambios en el equilibrio de poderes

En el periodo comprendido entre 1 de septiembre 1997 (cuando quedé instalada la
LVII Legislatura de la Cdmara de Diputados) y el 30 de agosto 2012 (un dia antes de
la instalacién de la LXII), el Diario Oficial publicé dieciocho decretos que modificaron
algun aspecto estructural del equilibrio de poderes. Al referirme a ellos los numeraré
en orden cronoldgico, del #1 al #18. Por definicién, todos cambiaron la redaccion uno
o mas articulos con potencial reequilibrador de poderes. En total, fueron treinta y siete
los articulos constitucionales reformados en dichos decretos, pero sélo veintinueve en
la categoria con potencial. Varios de éstos sufrieron cambios en repetidas ocasiones—
los articulos 74 y 89 en cuatro, los 76, 78 y y 105 en tres, y otros siete articulos en
dos—de modo que si se contabilizan en lo individual, se alcanzan cuarenta y siete
reformas a articulos con potencial desde el inicio del gobierno sin mayoria, o poco
mas de tres cada ano en promedio. A primera vista, no son pocas.

Pero enumerar instancias de reforma no basta. Siempre cabe la posibilidad de
que las modificaciones adoptadas hayan dejado intacto el equilibrio de poderes. Esto
ocurrié a menudo. Un andlisis cualitativo de las reformas revela que treinta y una
de las cuarenta y siete reformas a articulos con potencial, o dos tercios, fueron de
hecho insustanciales.! El apéndice lista con algin grado de detalle las reformas de
esta naturaleza. Algunos cambios son insustanciales no por su poca importancia, sino
por haber incidido en materia electoral (decreto #11), en el procedimiento judicial
(partes del decreto #15) o en garantias individuales (los decretos #3, #9 y la reforma

al articulo 33 del #16)—materias que son tratadas en otros capitulos del volumen.

'Las reformas insustanciales afectaron veintitin articulos constitucionales, algunos més de una
vez.



Otros lo son porque, aunque si retocaron la estructura del equilibrio del poder, lo
hicieron de manera mas bien cosmética y sin repercusiones significativas. Un ejemplo
es la reforma de los articulos 94 y 107 del decreto #1, que fueron adecuaciones al
texto constitucional para remover contradicciones producidas por el cambio—ése si
sustancial, como veremos—al articulo 100 del mismo decreto.

Contabilizadas en términos de decretos de reforma publicados en el Diario Ofi-
cial en vez de los articulos que contienen, fueron once los que produjeron cambios
sustanciales (los decretos #1, #2, #5, #7, #10, #12, #14, #15, #16, #17 y #18),
siete los que no. Esta contabilidad, usada en esta seccién en aras de preservar la com-
parabilidad con el estudio introductorio de Casar y Marvan, amerita observaciones.
El cuadro 1 resume las reformas sustanciales, distinguiendo las de mayor de las de
menor envergadura. Con excepcion del #18, cada decreto aparece una sola vez en
el cuadro, listando los articulos que sufrieron cambios sustanciales y ¢cémo incidieron
en el equilibrio del poder. De haberlos, los articulos del mismo decreto que, a pesar
de tener potencial, produjeron cambios insustanciales al equilibrio de poderes, fueron
todos relegados al apéndice. La excepcion a esta regla fue decreto #18—la reforma
politica publicada el 9 de agosto de 2012—que aparece tres veces en el cuadro porque
distintos articulos del decreto retocaron el equilibrio entre los departamentos del go-
bierno federal en sentidos divergentes, y aparecen listados por separado. El resto de

la seccion describird los cambios sustanciales en el tema que nos ocupa.

2.1. Reformas mayores

Empezaré discutiendo las reformas de envergadura mayor, a las que dedicaré mas
atencién. El cuadro 1 ofrece una sintesis de céomo cada decreto afecté el balance

relativo del poder. La primera reforma con efectos mayores (decreto #1 del 11 de
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junio de 1999) aventajé al poder judicial a expensas del poder ejecutivo y del Senado.
La profunda reestructuracién del poder judicial de diciembre 1994 cred, entre muchas
otras cosas, al Consejo de la Judicatura.? Se trata de un érgano administrativo de la
carrera judicial que tiene a su cargo la vigilancia, promocién y disciplina de los jueces
y magistrados federales. Lo integran seis consejeros y el presidente de la Suprema
Corte que funge, ex oficio, como consejero presidente. La reforma al articulo 100 que
encabeza el cuadro 1 modificé los términos de nombramiento del Consejo.

Hasta junio 1999, un consejero era nombrado por el presidente, dos por el senado, y
los restantes eran un magistrado de tribunales colegiados, uno de tribunales unitarios
y un juez de distrito, todos seleccionados por insaculaciéon. La reforma eliminé la
aleatoriedad del proceso, otorgandole a la Suprema Corte la facultad de nombrar
a los tres consejeros representantes del poder judicial. El cambio operd en favor de
la Suprema Corte. El balance numérico en la Judicatura no cambié: desde antes
de la reforma, el poder judicial tenfa, y mantuvo, un consejero mas que los otros dos
poderes juntos. Cuando consejero presidente, magistrados y ministro tenian unidad de
proposito en un acuerdo del Consejo, y no tratandose de resoluciones que requieran de
mayoria calificada, sus cuatro votos los hacian imbatibles.? Pero la seleccién aleatoria
de entre los miembros de tres estructuras distintas del poder judicial volvia improbable
la unidad de propdsito, con lo que las alianzas con los consejeros del legislativo y del
ejecutivo cobraban relevancia. Esto cambié con el nuevo esquema de nombramiento.
Si la Corte ahora selecciona cuidadosamente a los tres consejeros que le corresponde

nombrar para que reflejen los intereses adminsitrativo-judiciales de la mayoria de

2Al respecto de esta importante reforma y sus alcances, vea Sanchez, Magaloni y Magar (2011).

3Los arts. 76 y 81 de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacién establecen que el Consejo
decide por regla de mayoria excepto cuando se trate de reglamentar la ley en materia de carrera
judicial, de nombrar o remover jueces y magistrados, de establecer responsabilidades y sanciones de
servidores publicos del poder judicial, de nombrar titulares y secretarios de los 6rganos auxiliares
y de dirimir conflictos laborales. Las decisiones en estos importantes temas requieren cinco de siete
votos.



sus ministros, aumentara drasticamente la probabilidad de que tengan unidad de
proposito y, por ende, control de la Judicatura, superando incluso la oposicion unida
de los otros dos poderes.?

Resulta interesante notar que la iniciativa de reforma enviada originalmente por el
ejecutivo el 29 de marzo 1999 contemplaba eliminar la insaculacion, pero a cambio de
ello proponia que cada uno de los tres poderes nombrase a dos consejeros, equilibrando
la representacién para que todas las decisiones, incluso las de mayoria, requiriesen
de la colaboracién entre consejeros nombrados por dos de los poderes. El dictamen
de comisiones unidas del Senado, aprobado sin modificaciones por ambas camaras,
restituy6 la relacion 3:2:1 de consejeros. Por qué el Senado habria de cederle influencia
propia a la Suprema Corte es un misterio que ameritara ser investigado en el futuro.

La ventaja de la Corte en esta materia se consolidé con otro aspecto reformado
en el mismo decreto, ya que se la faculté para revisar, e incluso revocar, por voto de
ocho o mas ministros, los acuerdos generales aprobados por la Judicatura—acuerdos
que hasta junio 1999 eran definitivos e inatacables. La Corte obtuvo asi un veto
enmendativo (cf. Aleméan y Schwartz 2006), la versién mas poderosa del poder de
veto. El que su uso requiera de mayoria calificada en el pleno de la Corte limita
de manera importante su alcance. Pero, en conjuncién con la ventaja numérica en la
Judicatura, dificulta de sobremanera que las preferencias del Congreso y del presidente
puedan imponerse por encima de las de la Corte en materia de administracion interna
del poder judicial.

A continuacién discuto cuatro cambios mayores que incidieron en el proceso presu-
puestario en detrimento del ejecutivo y en favor del Congreso, en particular la Camara

de Diputados—el decreto #2 es de julio 1999, el #5 de julio 2004, el #12 de mayo

1Estévez, Magar y Rosas (2008, 2009) desarrollan la 1gica de esta afirmacién, con aplicacién al
Consejo General del TFE.
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2008 y el #18” de agosto 2012. El #2 creé6 el ()rgano Superior de Fiscalizacién y
establecio el procedimiento para la revision de la cuenta publica, mientras los #5 y
#12 adelantaron la fecha de entrega al Congreso de la propuesta presupuestaria y de
la cuenta publica por parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. EI #18”
ampli6 el periodo para que los diputados concluyan la revision de la cuenta publica.
Para apreciar la relevancia de estas reformas, conviene recordar que la constitucién le
confiere poderes formidables a la camara de Diputados para, a través del presupues-
to de egresos de la federacion, determinar las prioridades de gasto del gobierno (la
evolucion y el funcionamiento del proceso presupuestario puede hallarse en Gutiérrez,
Lujambio y Valadés 2001). La cdmara tiene la facultad exclusiva para revisar y mo-
dificar la propuesta preparada por el ejecutivo. Y hasta que un fallo de la Suprema
Corte en mayo 2005 determind lo contrario, la escuela de interpretacién constitucional
predominante desde Tena Ramirez (1949) sostuvo que el ejecutivo, de hecho, carecia
de facultad para vetar dichas modificaciones en caso de que le parecieran inaceptables.

Sin embargo, mientras el ejecutivo fuese el lider indiscutido del partido que contro-
laba mayorias (y, antes, supermayorias) en las caimaras del Congreso (Weldon 2002a),
el proceso presupuestario estuvo marcadamente sesgado en favor del presidente, a
tal grado que su propuesta era aceptada anualmente con escasa discusion y nulas
enmiendas. Aunque las instituciones formales establecen bases para que los Dipu-
tados influyan fuertemente en el presupuesto, instituciones informales inclinaban la
influencia en favor del ejecutivo. Era incluso practica comin (y, en gran medida, si-
gue siendo) que, en el transcurso del ano fiscal, el ejecutivo reasignara fondos piblicos
entre programas, cambiando las prioridades de gasto autorizadas en el presupuesto,
sin que ello derivara en responsabilidades administrativas o politicas (Weldon 2002b).
Las reformas sentaron bases mas sélidas para que los Diputados pudiesen acotar la

influencia del ejecutivo, recuperando sus potestades constitucionales.
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La creacion de un nuevo organo de fiscalizacién abrié la posibilidad para que el
Congreso detecte y sancione cambios ex post facto al gasto autorizado. El decreto #2
remplazé la Contaduria Mayor de Hacienda por la Auditoria Superior de la Federa-
cion, estableciendo que es facultad exclusiva de la Camara de Diputados coordinar y
evaluar a este 6rgano. El nuevo Auditor Superior es nombrado por un periodo de ocho
anos por mayoria calificada de dos tercios de los diputados presentes, en vez del par-
tido mayoritario en la camara. Esto garantiza que, en caso de gobierno unificado, no
sea factible alinear las voluntades del ejecutivo y del auditor encargado del estudio de
la cuenta publica. Es interesante notar que la propuesta de reforma del ejecutivo con-
templaba un auditor nombrado por Diputados de una terna enviada por el presidente,
mientras que el PAN proponia que el ente fiscalizador fuese nombrado y evaluado por
una comision legislativa integrada mayoritariamente por diputados de partido politi-
co distinto al que eligié al presidente.> Ambas propuestas revelan ataduras al pasado
inmediato. El primer Auditor fue nombrado en 2001, tras la promulgacion de la Ley
secundaria.

La ampliacion de los plazos de discusion de la ley de ingresos y del presupuesto de
egresos de la federacion, asi como de revision de la cuenta publica, volvié mas factible
el que los legisladores puedan imprimir sus preferencias en el gasto publico. Preparar
el presupuesto para un gobierno de la magnitud del federal mexicano exige pericia po-
litica, pero también conocimientos técnicos. La parte politica permite que el resultado
de una negociacién compleja, en la que interviene gran nimero de actores, preserve

o aumente los recursos para cubrir necesidades de los intereses que representas. Pero

5La propuesta del PAN, y otra del PRD, contenian disposiciones que fueron ignoradas en esta
reforma pero serian adoptadas anos mas tarde, como el establecimmiento de plazos minimos y
maximos para la entrega del proyectos Ley de Ingresos, PEF y cuenta piblica o la publicacién
automatica de leyes por parte del Congreso en caso de que el presidente no lo hiciera en el plazo
constitucional. La propuesta del PAN comtemplaba también la reforma del articulo 59 para permitir
la reeleccién inmediata de diputados por hasta tres y de senadores hasta por un periodo adicional.
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también es fundamental que el resultado de esta negociaciéon cumpla un sinntimero de
requisitos de orden técnico—formalismos contables, conocimiento de los instrumen-
tos fiscales, principios actuariales, etc.—indispensables para generar confianza en los
mercados financieros y los compradores de bonos de deuda gubernamental.

En el plano de la pericia técnica, el presidente arranca la negociacién presupuestal
aventajado frente al Congreso. Las propuestas que somete el presidente tienen, en
palabras de Londregan (2000), mayor “valencia” que las de los legisladores, producto
de la marcada asimetria numérica y de grado de especializacién entre el personal de
las Subsecretarias de Ingresos y de Egresos de Hacienda y del personal de San Lazaro.
Poco ayuda en esta asimetria la obligacion de renovar la camara baja en su totalidad
cada tres anos. Con el concurso de docenas de economistas, contadores y actuarios
de planta al servicio del Secretario de Hacienda, el presidente puede plasmar sus
prioridades de gasto en un paquete que cumple requerimientos técnicos. La mayoria en
el Congreso querra revisar y enmendar la propuesta para cerciorarse de que también
refleje, en mayor o menor grado, las prioridades de gasto de sus legisladores.® La
pregunta es si esta en posibilidad de hacerlo cubriendo la dimensién técnica también.
Los legisladores pueden, en principio, suplir deficiencias contratando agentes externos.
Pero todo esto requiere, antes que nada mas, de tiempo. Y tiempo no es exactamente
lo que la constitucién otorgaba para reaccionar a las propuestas del presidente.

En un escenario en el que el presidente entregase el paquete econdémico justo cuan-
do lo emplazaba la constitucién, el Congreso contaba, hasta el ano 2003, con 30 dias
para la finalizacion del periodo ordinario de sesiones, y 46 hasta el fin del ejercicio
fiscal. La reforma del articulo 74 de 2004 adelanté la fecha de entrega del 15 de no-

viembre al 8 de septiembre, con lo que el lapso hasta la conclusion del ejercicio fiscal

6 Kiewiet y McCubbins (1988) ofrecen una excelente explicacién de la influencia relativa de
presidente y congreso en la negociaciéon presupuestal.
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aument6 a 114 dias, casi 150 por ciento mas largo. Triplicar el tiempo constitucio-
nal para revisar y modificar la propuesta presidencial senté condiciones mucho més
propicias para que el Congreso esté en posibiliad de reaccionar con efectividad a las
propuestas de Hacienda. Manteniendo todo lo demads constante, la reforma amplié
drasticamente el margen para que los legisladores puedan imprimir su huella en ma-
teria presupuestaria—materia de la que se deriva casi todo lo demas. La fecha limite
de entrega en anos de renovacién del ejecutivo (15 de diciembre) quedé inalterada.

En la préctica, el presidente usé la clasula constitucional hasta 2003 en su ven-
taja. El diagrama 1 reporta la fecha de presentacién del presupuesto de egresos de
la federacién por el presidente a los diputados desde 1994, y la fecha de publicacion
del decreto en el Diario Oficial. La linea punteada izquierda marca la fecha méaxima
de entrega. Aunque nunca se esperd hasta el ultimo dia, el presidente hasta 2003
solia dejarle poco tiempo extra al Congreso—menos de una semana antes del 15 de
noviembre en promedio. Excluyendo nuevas administraciones, el Congreso dedico, en
promedio, cincuenta dias para aprobar el presupuesto. Desde 2004 este promedio subid
a noventa y cinco dias, practicamente el doble. Es también notable en el diagrama
que, desde 2004, el Congreso no ha agotado el acrecentado lapso de consideracion del
proyecto, aprobando el decreto en la primera quincena de diciembre. Hay que notar
también que en 2004 se publicé en el Diario Oficial s6lo una parte del decreto de
presupuesto porque Vicente Fox veté la otra parte. Esto dio lugar a una controversia
constitucional que se resolvid, en favor del presidente, hasta mayo 2005. Retomaré
este importante tema en la conclusion del capitulo.

La reforma al proceso presupuestario en el periodo culminé con el adelanto de
la fecha de entrega de la cuenta publica y, posteriormente, el atraso de la fecha de
conclusion de la revisién. Para la cuenta del ano ¢, hasta 2008, esa fecha era el 10 de

junio t+ 1; posteriormente, ha tenido que hacerlo a mas tardar el 30 de abril t+1, y la
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Figura 1: Los tiempos del presupuesto. El extremo izquierdo de las barras horizontales
indica la fecha en que el ejecutivo envié el proyecto de presupuesto de egresos de la
federacién a la camara de diputados; el derecho, la fecha en que el presupuesto aparecié
publicado en el Diario Oficial; y el niimero, los dias transcurridos. La linea punteada
de la derecha marca la fecha constitucional en que el ejecutivo debe de entregar el
proyecto a la camara; la de la derecha el cambio de ejercicio fiscal. Fuentes: Gaceta
Parlamentaria de la Camara de Diputados y Diario Oficial de la Federacion.
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Céamara tiene la obligacion de concluir el estudio a més tardar el 30 de septiembre t+2,
plazo que se extendié desde 2012 al 30 de octubre ¢ 4+ 2. La reforma produjo también
cambios de menor envergadura, como son la creaciéon de la figura de erogaciones
plurianuales para financiar programas de mediano y largo plazo o el hacer explicita
la facultad de la Camara para hacerle modificaciones a la propuesta de presupuesto
enviada por Hacienda. Ambas parecen implicitas sin ambigiiedad en la redaccién
anterior del articulo 74. Y es interesante notar que la iniciativa de reforma del ejecutivo
proponia que la Auditoria Superior de la Federacion estuviese facultada para fiscalizar
los fondos federales ejercidos por actores subnacionales. El dictamen aprobado por
la Camara de Diputados, avalado también por el Senado, modificé lo anterior para
excluir la participaciones federales que perciben anualmente los gobiernos estatales.
Como las participaciones representan, por mucho, la mayor parte de fondos federales
ejercidos por entes subnacionales, el dictamen le quité dientes a la propuesta, y por
ello quedo relegada a la categoria de reformas insustanciales del apéndice.

Otro cambio mayor fue en materia de publicacién de la ley (decreto #17). Hasta
agosto 2011, el articulo 72 consideraba aprobados los proyectos de ley no devueltos
por el ejecutivo con observaciones en un plazo de diez dias. Esta clasula estipula el
veto presidencial sobre la legislacion aprobada. Pero la redaccién del articulo contenia
cierta ambigiiedad que podia, en el limite de la legalidad, jugar en favor del ejecutivo.
Y es que no se preveia el escenario en el que, sin devolverlo con observaciones, el
presidente simplemente no publicara un proyecto de ley, impidiendo su entrada en
vigor de facto, por omisién. Aunque ningin presidente en el periodo llevé a cabo

acciones de este tipo, la amigiiedad dejaba margen para una crisis constitucional.” En

7Aunque el escenario no se presenté nunca a nivel federal, sf hay anecdotas de su incidencia a nivel
subnacional. El Jefe de Gobierno del Distrito Federal ha retrasado por largo tiempo la publicacién de
reformas al cédigo electoral del DF y a las Leyes de Establecimientos Mercantiles y de Participacion
Ciudadana.
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todo caso, ponia la cancha para una negociacion sui generis en la que el presidente
omitiera la publicacion e iniciara con ello una batalla legal. Si el enfrentamiento en la
corte resultase lo suficiente costoso para el Congreso—p.ej. aunque esperasen ganar la
controversia, la entrada en vigor de la ley se atrasaria ineludiblemente—el presidente
podria obtener concesiones adicionales a priori (la 16gica negociadora es similar a la
de Cameron 2000).

La reforma tuvo dos vertientes. El plazo de consideraciéon de observaciones se
amplié a treinta dias, beneficiando marginalmente al ejecutivo al otorgarle mas tiempo
para sopesar un posible veto. Pero también eliminé la ambigiiedad constitucional sobre
la publicacién. El dictamen aprobado por los diputados obligé al ejecutivo a publicar
tras el periodo de consideracién. Ante la dificultad de disciplinar el incumplimiento,
el senado optd por una salida m&s practica, facultando al presidente de la camara
iniciadora para ordenar directamente la publicacién en el Diario Oficial en caso de
omision presidencial.

El dictamen del Senado, y los constitucionalistas de modo més general, se refie-
ren a este “ejercicio abusivo de atribuciones constitucionales” por parte del presidente
como “veto de bolsillo”, que su reforma planteé eliminar. Remitiéndonos al caso nor-
teamericano, donde la Suprema Corte ratificé en 1929 la legalidad del veto de bolsillo
(Watson 1993, 21), el uso del término resulta desafortunado por impreciso. El veto
de bolsillo en EE.UU. resulta de la conjuncién de una clatsula constitucional y una
norma parlamentaria. La primera le otorga al presidente diez dias para considerar
la devolucién de la ley con sus observaciones. La segunda establece que todo pro-
yecto de ley pendiente prescribe al instalarse un nuevo Congreso (Oleszek 2001). De
la conjuncion resulta la posibilidad de un veto presidencial absoluto—y de ningin
modo abusivo de atribuciones—para cualquier proyecto de ley recibido en los ultimos

dias de sesion de cada Congreso de los Estados Unidos. Hasta la LXI legislatura del
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Congreso mexicano, las iniciativas no rechazadas no prescribian al concluir una legis-
latura, permitiéndole asi a los legisladores reaccionar a vetos presidenciales emitidos
una vez clausuradas las sesiones de la legislatura saliente.®

Los tltimos cambios sustanciales que quedan por discutir (decretos #18 y #18’)
fueron publicados en agosto de 2012. Con esta publicacién culminé un largo y tortuoso
proceso de reforma politica que empezo con una iniciativa en la materia por parte del
ejecutivo de diciembre 2009. A esta iniciativa se sumaron otras de los partidos y de
diputados y senadores en lo indicidual. La reforma politica produjo, como se dijo ya,
pérdidas y ganancias en distintos rubros para los tres poderes federales. En primer
lugar (# 18) cred, con la reforma de la fraccion VIII del articulo 35, el derecho a
votar en consultas populares sobre temas nacionales trascendentes.” Aunque se trata
de un articulo que enumera derechos ciudadanos, los detalles del procedimiento—que
inciden sobre el equilibrio del poder—quedaron plasmados en él. Si es propuesta por
el ejecutivo o por legisladores federales, una consulta debe ser aprobada por mayoria
en ambas camaras del Congreso como requisito para ser sometida al electorado. Si es
propuesta por ciudadanos, la consulta no requiere aprobacién por las camaras, pero
si contar con el apoyo de 2 por ciento de la lista nominal. Y en cualquier caso, la
Suprema Corte debe pronunciarse ex-ante sobre su constitucionalidad de cualquier
consulta.

Los requisitos impuestos a la consulta popular limitan de manera importante el
alcance de un mecanismo legislativo paralelo al proceso legislativo tradicional, pero

en uso creciente en todo el mundo (Altman 2010). Cada cdmara del Congreso y la

8Un ejemplo de esto lo constituyé la llamada Ley del Libro de 2006, aprobada en los tltimos dias
de la LIX Legislatura. Vicente Fox decidi6é vetarla, pero sus observaciones fueron recibidas hasta
una vez instalada la nueva LX Legislatura. Esta aceptd algunas observaciones, pero super6 las mas
controversiales, promulgando la ley casi intacta.

9No pueden ser objeto de consulta los derechos ciudadanos, ingresos y gastos, ni la materia
electoral.
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Corte—pero sobretodo esta tltima—mantienen control de la agenda para frenar con-
sultas indeseadas. Esto vuelve virtualmente inoperante el proceso de consulta popular
iniciado por el presidente o por legisladores individuales: aunque esperasen apoyo po-
pular avasallador en su favor, la oposicion de una mayoria en cualquiera de las camaras
del Congreso o en la corte resultaria infranqueable. Las disposiciones también limitan
de manera importante la capacidad de grupos de interés y actores sociales mas gene-
ralmente de legislar directamente, pero claramente menos que al ejecutivo legisladores
individuales.

Con una lista nominal de casi 79 millones y medio de ciudadanos para la eleccion
federal de 2012, se requieran cerca de un millén 600 mil firmas para cubrir el requi-
sito de consultas iniciadas por ciudadanas. Los detalles que la ley secundaria anada
seran determinantes para saber si esta elevada cifra resulta mas o menos dificil de
alcanzar—detalles tan importantes como si sera legal o no recaudar dinero privado o
publico para organizar una campana de firmas o si éstas deben de estar distribuidas
territorialmente. Sin estos detalles, resulta imposible evaluar el impacto esperado de
este potencialmente importante cambio.

Del lado positivo, si es aprobada con la participacion de cuando menos cuarenta
por ciento de la lista nominal, el resultado de cualquier consulta es vinculatorio para
los poderes federales. La barrera es relativamente elevada, pero en favor de superarla
juega el que las consultas populares deben ser concurrentes con la eleccion federal.
El promedio de participacién en las elecciones intermedias de 1997 a 2009 ha sido
47.6 por ciento, con un minimo de 41.2 porciento en 2003. Si, como es esperable,
hubiese un efecto de arrastre de la eleccién federal, aumentaria la probabilidad de que
la participacién exceda el minimo requerido.

La reforma operé en favor de la corte—que puede frenar cualquier consulta de-

clarandola inconstitucional, independiente de su origan—en favor del ejecutivo y en
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detrimento de las camaras del Congreso. La logica es que la consulta opera, indirec-
tamente, en favor del ejecutivo, al permitirle circunnavegar toda obstruccién a sus
propias propuestas de consulta popular por una o ambas camaras apoyando a grupos
organizados de la sociedad dispuestos a presentarla en nombre suyo (Gerber, Lupia,
McCubbins y Kiewiet 2000). Esto abre una brecha interesante en la que el ejecutivo
mexicano cuenta con nuevas herramientas para lograr el éxito de una parte de su
agenda legislativa.

En segundo lugar (#18’), la reforma a la fraccién IV del articulo 71 creé la figura
de iniciativa de tramite preferente, similar a—aunque mucho mas acotada que—el
poder de urgencia del presidente chileno (Baldez y Carey 1999). Al inicio de cada
periodo ordinario de sesiones del Congreso, el ejecutivo puede, desde el 1 de septiem-
bre 2012, presentar hasta dos iniciativas con este cardcter (o sefialar como preferentes
iniciativas pendientes de dictamen). Estas iniciativas deberan ser discutidas y votadas
por el pleno de la Camara de origen en un plazo maximo de 30 dias. Y de ser apro-
bada o modificada, la revisora tiene el mismo plazo para discutirla y votarla. Esta
institucion no garantiza que el presidente obtenga la aprobacion de sus iniciativas
preferentes: éstas siguen el proceso legislativo normal, y si una o ambas camaras la
rechazan, el intento habra fracasado. Pero el cambio importa porque, ante legislacién
popular en la opinién publica, legisladores opuestos a ella probablemente preferirian
silenciar la discusién plenaria congelandola en comision o mediante un dictamen nega-
tivo. La preferencia faculta al ejecutivo para intervenir, limitadamente, en la agenda
legislativa, obligando a diputados o senadores a rechazar explicitamente su propuesta.
Si los costos de hacerlo fueran lo suficiente elevados para los partidos legislativos, el
ejecutivo conseguiria que le aprueben leyes que, de otro modo, habrian fracasado.
Es probablemente por esto que la reforma excluyé reformas constitucionales de la

iniciativa preferente, cambio que operd en favor del ejecutivo y en detrimento de las
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camaras del Congreso.

La reforma también cred la figura de la iniciativa popular, haciendo explicito el
derecho de ciudadanos a presentar iniciativas de ley en el Congreso. Para ser admi-
sible, la iniciativa popular requiere del apoyo de 0.13 por ciento de la lista nominal,
alrededor de 100 mil firmas en 2012. Aunque este requisito es, por mucho, menor
al requerido para que ciudadanos sometan temas a consulta popular, la constitucién
remite todo el detalle sobre el tramite de estas iniciativas en la legislacion secunda-
ria. La modificaciéon permitira que ciudadanos organizados incidan directamente en
la agenda legislativa (Gerber 1996) si, y sélo si, la Ley Orgénica del Congreso otorga
garantias para que se dé tramite especial a estas iniciativas. De ser asi, esto redunda-
ria en detrimento de las cdmaras del Congreso. De lo contrario, es muy probable que
perezcan en comision, y la reforma dejaria inalterada la situacién actual.

En tercer lugar (#18”), el senado gané facultades a expensas del ejecutivo. Desde
agosto de 2012, los nombramientos que haga el presidente de integrantes de los érganos
colegiados encargados de la regulaciéon en materia de telecomunicaciones, energia y
competencia econémica deberan ser ratificados por la camara alta. El ejecutivo debera
tomar en cuenta las preferencias de la mayoria del Senado al hacer sus propuestas de
comisionados, so pena de que la o las vacantes queden sin llenarse.

En balance, la reforma politica de 2012 reacomod¢ significativamente el balance
de poderes. A excepcién de la Corte Suprema, que gand o quedd al margen de los
cambios, los otros dos poderes ganaron por un lado lo que perdieron por otro. Es
interesante notar también lo que se quedd en el tintero. El dictamen del Senado de
abril 2011 contemplaba reformar el articulo 59 para permitir la reeleccion inmediata
de diputados y senadores federales, los primeros hasta por tres periodos consecutivos,
los segundos hasta por dos. Contemplaba asimismo hacer explicita la facultad del

ejecutivo de vetar el presupuesto de egresos de la federacion, subiendo a rango consti-
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tucional lo que desde 2005 es jurisprudencia de la Corte Suprema. Y contemplaba la
reconduccion presupuestal en caso de que arrancase el ano fiscal sin presupuesto. La
camara de diputados eliminé estos tres cambios, que operaban en favor del ejecutivo
y en detrimento del legislativo (tal cual opera hoy), en octubre de 2011. La reelec-
cion inmediata hubiera representado el cambio maés revolucionario en la operacién del
Congreso y en su relacion con los otros poderes. La no reeleccion legislativa opera en
favor de los lideres partidistas (Dworak 2003), y su abolicién hubiese replanteado la
relaciéon entre legisladores—que deben cultivar a su electorado si ambicionan perma-
necer en el puesto—y sus lideres. Aunque la reeleccion estd lejos de acabar con los
partidos legislativos (Cox y McCubbins 1993), si consigue que algunos legisladores
moderados voten en contra de su partido, permitiendo que el ejecutivo compre mas

facilmente votos necesarios para formar una coalicién mayoritaria.

2.2. Cambios menores

Cinco decretos mas produjeron cambios que, aunque no carentes de sustancia en
materia de equilibrio de los poderes, si fueron de importancia menor a los hasta ahora
discutidos. Los repaso brevemente.

Hasta diciembre de 2005, la resolucién de conflictos limitrofes entre dos o maés
estados era una facultad de la Suprema Corte, estipulada en el articulo 105. La perdio
a raiz de esta reforma. Las nuevas fracciones X y XI del articulo 76 la lista entre las
facultates exclusivas del Senado, que falla definitivamente por voto de dos terceras
partes de los presentes. Esta clases de confrontaciones son hoy raras entre la pléyade
de asuntos por resolver en México. Sin embargo, ambas fracciones han sido derogadas
por el Congreso en abril de 2012, reforma ratificada por 16 legislaturas estatales pero

rechazada por 15. Este cambio no esta contabilizado en el cuadro 1 porque el decreto
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de reforma no habia sido publicado en el Diario Oficial hasta el 31 de agosto de 2012,
fecha de corte del andlisis de este volumen.

La Constitucion le otorga al Senado la facultad de ratificar o desechar los tratados
internacionales que celebre el Ejecutivo en la elaboracién de su politica exterior. Hasta
febrero 2007, el articulo 76 mantenia silencio respecto del papel del Senado en torno a
modificaciones de tratados previamente ratificados. Podia entenderse que el poder de
ratificacién era extensivo a las modificaciones del tratado, de modo que toda propuesta
de enmienda del tratado por el presidente y los co-signatarios, o su terminacion, debian
también ser aprobadas por el Senado. El nuevo articulo 76 resté6 ambigiiedad al hacer
lo anterior explicito entre las facultades exclusivas del Senado.

Hasta agosto 2008, el Congreso debia autorizar cualquier ausencia del ejecutivo del
territorio nacional. Esta clausula parecia mas adecuada para evitar que presidentes
decimonoénicos caidos en desgracia politica se fugasen del pais que para un mundo
globalizado. Hoy dia el ejecutivo de cualquier latitud tiene una activa agenda de
viajes para participar en foros internacionales de doversa indole o realizar visitas de
Estado a otras naciones. Hubo dos ocasiones después de 1997 en las que el Congreso le
neg6 al presidente dicho permiso, cancelando en diciembre 1999 una visita de Ernesto
Zedillo a EE.UU., y en noviembre 2006 una de Vicente Fox a Australia. Para que la
agenda internacional del presidente no fuera rehén de presiones politicas domésticas,
se lo autoriza hoy para ausentarse sin permiso por menos de 7 dias. Dos reformas de
junio 2011 (decretos #15 y #16) afectaron el equilibrio de poderes entre la Suprema
Corte y los depmés poderes. En perjuicio del poder judicial, se anadié un parrafo al
articulo 94 que permite a otros poderes inmiscuirse en su agenda. La nueva redaccién
estipula que los juicios de amparo, las controversias constitucionales y las acciones de
inconstitucionalidad se resolveran de manera prioritaria cuando alguna de las camaras

del Congreso o el Ejecutivo asi lo solicite. El cambio no fue dréstico, ya que la corte
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esta obligada a atender esos casos y de ningtin modo prescribe su conducta al respecto.
Pero tratandose de decisiones politicamente delicadas, la corte perdié la capacidad de
aplazarlas en contra de la voluntad de otro poder. La otra reforma fue, en cambio,
benéfica para la Corte, que debe pronunciarse acerca de la constitucionalidad de
cualquier suspensién de garantias. Gano asi la posibilidad de impedir que los otros dos
poderes suspendiesen derechos fundamentales de ciudadanos en contra de la voluntad
de una mayoria de los ministros.

El apéndice lista un buen niimero de reformas que considero carentes de sustancia
sobre el equilibrio de poderes. Algunas corresponden a cambios insustanciales inclui-
dos en los decretos discutidos en esta seccién. Siete mas no fueron discutidas en virtud
de dejar inalterado del equilibrio de poderes, o por tener efectos fuera del tema de

este capitulo.

2.3. Balance de los cambios

., Como afectd el cimulo de reformas del periodo al equilibrio de poderes en Méxi-
co? No resulta nada facil evaluar el agregado porque un cambio que resta facultades a
un departamento puede ser cualitativemente més, o menos, importante que otro que
le suma poderes. En aras de la sintesis, pero conciente de que la comparacién entre
reformas es complicada, me limitaré a sumar cambios en favor y en contra de cada
poder en las categorias mayor y menor. El resumen aparece en el tltimo renglon del
cuadro 1.

Si el poder ejecutivo era ya relativemente débil en la constitucién mexicana (Shu-
gart y Carey 1992), la artimética de la reforma claramente lo desfavorecié atin més.
De ocho cambio mayores, sélo dos ayudaron al presidente frente a los otros poderes,

los demas le restaron facultades constitucionales o margen de maniobra para nego-
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ciar con los otros departamentos del gobierno. Los ganadores en reformas mayores
fueron a todas luces los Diputados, beneficiarios de cinco cambios mientras sélo dos
los desfavorecieron y uno no los afect6. El Senado quedé tablas. La Corte no resulto
involucrada an seis de los cambios registrados, pero los dos restantes le dieron ganan-
cias en temas de envergadura. Por lo que toca a las deméas reformas listadas en el
cuadro, el resultado final fue més homogéneo—todos ganaron con algunas reformas
pero perdieron con otras. Obviamente esto no alcanza a compensar el balance del
parrafo anterior por tratarse de reformas menores al equilibrio de poderes.

En resumen, el ejecutivo perdié algo de lo poco que daba la constitucion, los
Diputados y la Corte ganaron mas de lo que ya tenfan. Las reformas fueron, en
este sentido, muy consistentes con la estructura de relacion de poderes ya existente.
La seccién siguiente intentarda mostrar que también fueron consistentes con el ritmo

existente de reforma.

3. Un poco de perspectiva

i.Son trece cambios sustanciales, ocho de ellos mayores, muchos? ;O son pocos
para un periodo de quince anos? Contestar éstas y otras preguntas sobre el refor-
mismo constitucional en materia de equilibrio de poderes del gobierno sin mayoria
requeriria una comparacién cualitativa con los anos de gobierno unificado. Y esto
rebasa el alcance de este volumen. Para no quedar completamente a oscuras, ofrezco
en esta seccién un sucedaneo. Se trata de un enfoque cuantitativo de las reformas
constitucionales que, a pesar de tener limitaciones, consigue arrojar cierta luz sobre
la comparacion.

Exploto para este fin las clasificacién de articulos con y sin potencial reequilibra-

dor de los poderes—esta seccién retoma al articulo constitucional como unidad de
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observacion de la reforma, en vez del decreto. El procedimiento consistié en contar,
a lo largo de los anos, las reformas a los articulos constitucionales con dicho poten-
cial. Desde su promulgacion en febrero 1917 y hasta el 30 de agosto de 2012, 203
decretos de reforma han sido publicados en el Diario Oficial, alterando 523 articulos
individuales.'® De los articulos reformados, 305, o casi tres quintas partes, pertenen-
cen a la categoria con potencial. Desde la LVII Legislatura han sido 144 los articulos
reformados, 80 de ellos con potencial, o poco méas de la mitad.

Fiel a Aristoteles, es debido reconocer que no todo potencial culmina en el ac-
to. El conteo que propongo ofrece un indicador maximalista, un “techo” de posibles
cambios al equilibrio de poderes. Seria preferible uno minimalista o piso, pero no he
encontrado modo de elaborarlo econémicamente. El que un articulo con potencial
haya sido reformado no permite concluir que, de hecho, la relacion entre los poderes
del gobierno se haya visto afectada. Dada la extension de muchas disposiciones cons-
titucionales, es facil modificar largos parrafos o numerosos incisos y numerales de un
articulo sin tocar sustancialmente la relacién entre poderes. Afortunadamente, el ana-
lisis cualitativo de la seccién 2 permite dar una idea del nivel alcanzado, desde 1997,
por debajo de este techo. De sesenta y nueve reformas a articulos con potencial (el
techo), cuarenta y siete versaron sobre la estructura de equilibrio de poderes, aunque
sélo dieciséis (listados en el cuadro 1) fueron sustanciales. Grosso modo, treinta y tres
por ciento de reformas a articulos con potencial terminé afectando significativamente
el equilibrio de poderes en México en anos recientes. Estipularé una suerte de regla
de la tercera parte cuya regularidad en anos previos a 1997 quedara por comporbar-
se. Echaré ahora una mirada a la actividad reformadora bajo el supuesto de que la
regla de la tercera parte ha operado de manera constante, de forma que la frecuencia

temporal de reformas a articulos con potencial antes y después del advenimiento del

107,08 datos son del Instituto de Investigaciones Juridicas (2012). El conteo excluye las fe de erratas.
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gobierno sin mayoria resulten comparables.

El diagrama 2 ofrece una mirada grafica a dicha actividad, legislatura por legis-
latura, desde la promulgacién de la carta magna. Las barras horizontales reportan el
numero de articulos reformados por cada legislatura desde la XXVIII, distinguiendo
aquéllos con potencial reequilibrador de poderes (negro) de los demés (gris). Es paten-
te que el ritmo de reformas con potencial se acelerd, paulatina pero sostenidamente,
a partir de los anos 1960. Aplicando la ley de la tercera parte, obtendriamos una y
dos tercios reformas sustanciales en materia de equilibrio del poder por legislatura
en esa década, casi siete en los anos 1970, ocho en los 1980, diez en los 1990 hasta
el advenimiento del gobierno sin mayoria. Nétese que, aunque se abrié un hueco en
la actividad reformadora con la pérdida de mayorias en el Congreso—y en décadas
anteriores son también visibles huecos importantes—Ila actividad reformadora no se
desplomo6 drastica y permanentemente como se desprende de mucha evidencia anec-
dética desde 1997. Los quince anos de gobierno sin mayoria produjeron un ritmo de
reforma indistinguible del de los ultimos afios de gobiernos con mayoria.

El diagrama 3 refrenda esta conclusion, centrando la atenciéon solamente en las
reformas a articulos con potencial, pero distinguiendo las que se hicieron antes y des-
de el advenimiento del gobierno sin mayoria. Es muy notable que cuarenta y uno de
sesenta y dos articulos con potencial sufrieron menos reformas en el periodo desde la
LVII Legislatura que antes, las dos terceras partes. Un bloque importante de éstos
se ubica entre los articulos 50 y 60, donde se define la estructura fundamental del
Congreso. Otra cuarta parte (quince articulos) de hecho sufri6 tantos o mas cambios
desde la LVII que hasta la LVI, un periodo seis veces mas corto. Y si multiplicamos
la frecuencia de reformas desde la LVII por seis para equilibrar la duracién de los pe-
riodos, treinta y cinco articulos, mas de la mitad, tuvieron una incidencia de reformas

mas elevada desde el gobierno sin mayoria que antes.
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Figura 2: Reforma constitucional por legislatura. Cada barra horizontal distingue re-
formas a articulos con y sin potencial para afectar el equilibrio de poderes (EdP). Un
articulo constitucional se contabiliza tantas veces en una barra como fue reformado a
lo largo de la misma legislatura. Fuente: preparado con informacion del Instituto de
Investigaciones Juridicas (2012).
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Figura 3: Reformas antes y después del gobierno sin mayoria. El eje vertical lista los
articulos constitucionales con potencial para afectar el equilibrio de poderes. El lado
izquierdo contabiliza reformas hasta la LVI legislatura inclusive (1994-97), el derecho
a partir de la LVII legislatura inclusive (129997f2000). Fuente: vea el diagrama 2.



En resumen, aunque con sus limitaciones, la perspectiva numérica permite concluir
que, si bien han sido relativamente pocos los cambios sustanciales en materia de
relacion entre poderes desde 1997, no fueron mas numerosos en el pasado. En lo
que respecta a la estructura institucional fundamental del gobierno mexicano hemos
sido siempre relativamente conservadores. El inmovilismo en materia de equilibrio de

poderes no es producto del gobierno sin mayoria.

4. Conclusion

El analisis cualitativo de diecisiete reformas constitucionales que reajustaron el
equilibrio relativo de los poderes llevado a cabo en este capitulo arrojé que, articulo
enmendado por articulo enmendado, fueron sélo uno de cada cinco los que tuvieron
efectos sustanciales. En balance, los Diputados ganaron facultades y margen de ne-
gociacion a expensas del Ejecutivo. Y una comparacién del ritmo de reforma a los
articulos con potencial reequilibrador de los poderes federales antes y después de la
inauguracion del gobierno sin mayoria en 1997 da pie para concluir que el marca-
damente lento ritmo de reforma constitucional en la materia del capitulo no es, ni
remotamente, una novedad en México. La estructura institucional fundamental del
gobierno mexicano ha sido sorprendentemente robusta desde el fin de la fase armada
de la Revolucién Mexicana.

Centrar la atencion en cambios constitucionales adoptados, como lo hace este ca-
pitulo en particular, y el volumen en lo general, deja de lado ambitos en los que
ocurrieron reequilibrios de poder importantes. No me refiero tanto a cambios en le-
gislacién secundaria que, seguramente, tuvo impactos importantes. Estos pueden ser
facilmente revertidos por un partido mayoritario. Una laguna mas importante, que

realmente limita el alcance de las conclusiones que he esbozado, es no analizar la
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jurisprudencia producida por fallos de la Suprema Corte en el periodo. La facultad
de revision constitucional que le otorgd a la Corte la reforma de 1995 le ha permitido
a los jueces, en los hechos, afectar importantemente la relacion entre los poderes. Un
cambio de muy grande envergadura—mayor que cualquiera de los narrados arriba—
ocurrié en mayo de 2005 cuando la Corte resolvié una controversia constitucional
entre la oposiciéon mayoritaria en la Camara de Diputados y el Ejecutivo, afirmando
la facultad presidencial de vetar el presupuesto de egresos de la federacion. Este, y
otros cambios producidos por fallos de la corte, deberan cobrar papel protagénico en

la agenda futura de investigacién sobre equilibrio de poderes.

Apéndice: Reformas insustanciales para el equilibrio

Los decretos con numeral seguido de un asterisco incluyeron reformas a articulos
listados, con idéntico numeral, en el cuadro 1. Los articulos que aqui aparecen no
afectaron sustancialmente el equilibrio de poderes. Las siete reformas mencionadas en
la parte C de dicho cuadro se obtienen descontando los nueve decretos con asterisco
de los dieciséis listados aqui.
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# Fecha Art. Materia
1* 11jun1999 94 La Judicatura, que art. 100 supedita a SCJN, no se lista més
107 Cambio seméantico sobre la atracciéon de amparos por la SCJN
2% 30jul1999 78 Incorpora el viejo art. 79; éste ahora trata de fiscalizacién
3 13sep1999 102 Facultades de la CNDH
4 5abr2004 89 Facultad Congreso: legislar sobre seguridad nacional (federalismo)
6 2ag02004 65 Aumenta duracion del segundo periodo ordinario de sesiones
7* 8dic2005 46  Conforme al nuevo art. 76, cambia Congreso por Senado
8 7abr2006 26 Crea sistema nacional de info. estad. y geog.
9 14sep2006 105 Facultad CNDH: inciar algunas acciones de inconstitucionalidad
10 12feb2007 89 Explicita que Ejec. puede proponer modificar tratados al Senado
11 13n0v2007 85  Reforma electoral
108 Reforma electoral
116  Reforma electoral
122 Reforma electoral
12*  Tmay2008 79 Excepto participaciones, ASF fiscaliza $ federales admin. por otros entes
116  Cuenta publica de estados (federalismo)
122 Cuenta piblica del DF (federalismo)
13 15ago2008 69 Informe presidencial anual por escrito, sin obligacion de asistir
93 Congreso puede convocar Srios. de Edo. para responder interpelaciones
15% 6jun2011 103 Procedimiento judicial
104 Procedimiento judicial
107  Procedimiento judicial
16*  10jun2011 33 Garantias de extranjeros
89 En pol. exterior, el Ejec. observaré principios como la no intervencién
102  Senado puede llamar servidor a explicar negativa a recomendaciéon de CNDH
105 Cambios en la facultad de la CNDH de iniciar acciones de incostitucionalidad
17*  17ago2011 71  Procedimiento legislativo en ley orgdnica (antes en reglamento)
78 Comision Permanente también recibe observaciones del Ejecutivo
18* 9ago2012 78 Homologa texto con reformas a arts. 76 y 84
83 Homologa texto con reformas al art. 84
84  Aclara procedimiento en caso de falta absoluta de presidente
85  Aclara procedimiento en caso de falta absoluta de presidente
89 Homologa texto con reformas al art. 76
116  Inmiciativa popular debe legislarse en estados (federalismo)
122 Maéximo ocho puntos de sobrerrepresentacion en ALDF
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