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CAPITULO CUARTO

REGIMEN POLITICO, DISENO INSTITUCIONAL
Y GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA: PROPUESTAS
PARA LA DEMOCRATIZACION DEL SISTEMA POLITICO
Y CONSTITUCIONAL MEXICANO

I. INTRODUCCION

1. El desmantelamiento del sistema politico autoritario

Roto el consenso de los capos del sistema,
roto el consenso de la sociedad con el sistema,
hay que decirle adids al PRI.

Gabriel 24D

Los arreglos politicos y las instituciones que durante décadas operaron
fueron la base que dio estabilidad al régimen priista, se estan transfo
mando en la actualidad en uno de los mayores obstaculos para la instaul
cion de la democracia. De hecho, la inestabilidad del juego politico s¢
debe a que ya no funcionan los supuestos y los mecanismos de control
no contamos con instituciones nuevas que permitan, dentro de la incert
dumbre caracteristica de la democracia, una competencia abierta por
poder y su adecuado ejercicio.

Con la derrota del PRI, la politica nacional vive un periodo de crisis y
enorme fragilidad, haciendo necesario para el pais, para la estabilidad y
paz social, una rapida y profunda transformacién que permita, de una ve
por todas, cerrar este ciclo histdrico y transitar a la democracia. En defini
tiva, hay que concluir con este largo adios al régimen surgido de la reva
lucion, a esa época de gran certidumbre y consenso politico y social, gu
a fuerza de reproducir la férmula, una y otra vez, y de perpetuarse en
poder, no ha hecho mas que convertir aquellos que eran circulos virtuc
S0S, en vicios, corruptelas, excesos y agravios sociales. Con el resulta
de las elecciones del 2 de julio del afio 2000, practicamente se puede d

177
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por muerto al viejo régimen priista, pero como se dijo, no cabe aun des
cuidar las parcelas de poder que sigue controlando, ya que es ahi donde
podrian dar las resistencias mas amplias —por la pérdida de privilegio
gue implica— para el establecimiento de un nuevo sistema politico. Po
todo ello,

se puede decir que hoy, para cambiar, es necesario romper; romper abiert
mente con el pasado inmediato y con todo aquello que engendrd la medic
cre situacion politica, econémica, social y moral que estamos viviendo.
Para ganar el futuro politico, es necesario exigir que desde la cima de I
pirdmide del poder se declaren clausurados al espiritu, las préacticas y lo
resultados del pasado antidemocratico: el monopolio del poder, el patrimo-
nialismo, el fraude, la represion, la centralizacién, el despilfarro, la corrup-
cion, la injusticia, la impunidad, el favoritismo, la marginacion... Una rup-
tura clara y simbdlica con el pasado politico es algo que exige la salud de
paisi?®

Urge desmantelar los vestigios —las ruinas diria— del viejo régimen
priista, que en la actualidad no hacen mas que retrasar el desarrollo ¢
pais. Es necesario poner fin a los cotos de poder y a los feudos autorit
rios que aun subsisten: organizaciones sindicales y campesinas, corpora
vismo, cacicazgos locales, nula rendicion de cuentas e impunidad casi il
mitada de muchos gobernantes.

A todo ello debemos anteponer estructuras e instituciones politica
renovadas, que permitan y fomenten condiciones democraticas para
obtencion y el ejercicio del poder. Este es, hoy en dia, el mayor reto qu
enfrenta el pais en materia politica: terminar con el viejo régimen, des
mantelarlo y construir uno nuevo, democratico. Ello implica, naturalmen-
te, aprovechar en algunos casos las viejas instituciones que en un mome
to determinado pudieran llegar a ser Utiles para la democracia y, en otro
hacertabla rasay comenzar a edificar desde cero un nuevo entramado
institucional: romper y, al mismo tiempo, construir. Asi, la tarea por de-
lante radica en el desmantelamiento del autoritarismo y, mas important
aun, en la instauracién de nuevas pautas de actuacion politica. En es
sentido, después del 2 de julio del 2000 se puede afirmar que México s
ha emancipado del viejo régimen, empero, enfrenta un desafio alin m:

128 Meyer, Lorenzoibid., p. 55.
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yor: construir un sistema politico de acuerdo con los principios de la de:
mocracia.

Es indispensable reconstruir de forma integral al sistema politico. Po
afos, todo lo que ha hecho el régimen ha sido defender las estructur.
que aseguraban su predominio politico y sus privilegios. Lo que se re
quiere, en la actualidad, es un esfuerzo conjunto para desmontar las viej
instituciones. Esta es la verdadera tarea fundacional; el resto, son extr
vios. El régimen por construirse debe hacer frente a las dificultades del plt
ralismo politico, destacadamente del surgido a partir del 2 de julio de
2000. Como resultado, se impone la necesidad de un trabajo reiterado
permanente de negociacion, de encuentros entre las distintas fuerzas pc
ticas y de consensos. Es indispensable, pues, hacer que el sistema func
ne —y trabaje adecuadamente— bajo la premisa de un poder compartic
y ya no concentrado en algunas (pocas) manos, como antafio.

2. El problema de las instituciones. La construccion, eficacia
y rendimiento de un nuevo disefio institucional

Los hombres son impotentes para garantizar
el futuro; sélo las instituciones determinan los
destinos de las naciones.

Napoledn BNAPARTE

México necesita de instituciones nuevas, que permitan conducir de
mocraticamente su vida politica. Instituciones fuertes, aceptadas por tc
dos los actores y, sobre todo, plurales. Sin duda esto es el mayor probl
ma en el corto plazo. En la actualidad no existen las reglas de jueg
funcionales a la creciente pluralidad y competitividad de la arena politice
y social.

Sin embargo, antes de entrar con mayor detalle al andlisis de las inst
tuciones necesarias para el pais, hay que dejar en claro qué son las insti
ciones, qué papel van a jugar y su relevancia en el quehacer politico. Ev
dentemente no nos referimos a las instituciones como organizacione
sino que siguiendo la corriente neoinstitucionalista, las entendemos com
las normas que restringen y condicionan la conducta de los individuos
de las organizaciones. En particular, “las instituciones son las reglas d
juego en una sociedad, o mas formalmente, son las limitaciones idead:
por el hombre que dan forma a la interaccién humana. Por consiguiente
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estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, social «
econdémico”1?®

Asi, las instituciones se convierten en patrones regulares de interac
cion; reglas conocidas, aceptadas y puestas en practica por los actores
ciales. En efecto, constituyen una estructura de incentivos que determine
el comportamiento tanto de los individuos como de las organizaciones
Esto ocurre, también, en la politica: al restringir y determinar cierto tipo
de conducta, las instituciones definen las posibilidades y limitan el pode
y las estrategias de accion. Se evidencia, pues, que no es lo mismo ur
instituciones que otras. Esto tiene especial importancia a la hora d
elegir la configuraciéon del sistema politico. De acuerdo con Carlos San
tiago Nino:

Un sistema politico es un todo integrado, cuyas diferentes piezas estan in
bricadas como las de un mecanismo de relojeria... un sistema presidenci
lista, por ejemplo, opera de diferente manera segun se combine con un si
tema de representacion proporcional o con otro sistema electoral, con u
sistema bipartidista o pluripartidista, con un sistema de partidos poco disci:
plinados e integrados, o con partidos con fuerte integracion o disciplina,
con un Parlamento unicameral o bicameral, con un régimen federal ¢
unitario, con un contralor de constitucionalidad concentrado o difuso... por
lo tanto, es todo el conjunto del sistema politico o que debe ser evaluad
desde el punto de vista de su justificabilidad moral y funcional, y la des-
cripcion del sistema debe reflejar la interconexion de sus elementos com
ponented30

129 North, Douglass Clnstituciones, cambio institucional y desempefio econoérb&aeimp.,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1995, p. 13. El propio North afirma, paginas adelante, que
“Las instituciones reducen la incertidumbre por el hecho de que proporcionan una estructura a la vic
diaria. Constituyen una guia para la interaccién humana... Las instituciones pueden ser creadas col
lo son las constituciones politicas de los Estados; o bien evolucionar simplemente a lo largo del tien
po, como evoluciona el derecho consuetudinario... Tal como las definimos aqui constituyen, por cor
siguiente, el marco en cuyo interior ocurre la interaccion humana. Son totalmente anélogas a las r
glas del juego en un deporte... El propésito de las reglas es definir la forma en que el juego s
desarrollara... La funcion principal de las instituciones en la sociedad es reducir la incertidumbre est:
bleciendo una estructura estable (pero no necesariamente eficiente) de la interaccién humana”, y
14-16. En este sentido, José Ayala Espino escribe: “Las instituciones son restricciones porque de
nen los limites dentro de los cuales ocurre el intercambio y las elecciones de los individuos. La
restricciones fijan los derechos, las retribuciones y también las prohibiciones y sanciones prescrite
en la ley y en las convenciones. Se trata de un conjunto de normas fiables, cuya funcién es foment
la cooperacion y mejorar la coordinaciéiristituciones y economia. Una introduccién al neoinstitu-
cionalismo econémicdviéxico, Fondo de Cultura Econémica, 1999, p. 76.

130 Cit. por Cardenas Gracia, Jairfieansicion politica..., op. citnota 65, p. 148.
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Por ello, una exigencia minima en el momento de construir el nuevc
entramado politico es el de la coherencia. La reforma debe tomar e
cuenta que las diversas instituciones (sistema de gobierno, electoral,
partidos, relacion Ejecutivo-Legislativo, etcétera) constituyen un todo in-
tegrado e interdependiente. En esta materia los meros parches provoc
ineficiencia y hasta incentivos equivocados o contrarios. Ante todo, &
necesario un exhaustivo ejercicioldgica institucional Hay que insistir
en este punto. No es igual un entramado institucional que otro. Las alte
nativas institucionales importan y pueden llegar a ser determinantes. Es
estructura, al crear estimulos para la actuacion de los actores politico
puede ayudar o estorbar en la eficacia y funcionalidad del sistema polit
co. Puesto en otros términos, hay que enfatizar las posibles consecuenc
de las combinaciones institucionales: algunas facilitan la administracién \
resolucion de los conflictos sociales y politicos; otras, por el contrario,
pueden llegar a obstruir el arreglo de estos problemas. Ello depende de
capacidad para incentivar una conducta cooperativa. Una institucion sel
eficiente en la medida en que genera las condiciones necesarias para
coordinacion de las decisiones sociales.

Incluso limitando el analisis al ambito de los regimenes democrati-
cos, vemos que guardan importantes diferencias unos con otros. Los si
temas adoptados para asegurar la representacion, la division de podere
el mutuo control, los derechos individuales y en general todo el entrama
do politico, divergen ampliamente. Entonces, ¢qué es lo que hace funcic
nal y durable a una democracia? O a la inversa, ¢,qué factores inciden
la quiebra de algunos regimenes democréaticos? Un importante grupo ir
terdisciplinario encabezado por Adam Przeworski ha estudiado estos fe
némenos y ha llegado a la siguiente conclusion:

Lo que hace que las democracias sean sustentables, dado el contexto

condiciones exdgenas, son sus instituciones y su desempefio. La democr
cia es sustentable cuando su marco institucional promueve objetivos nor
mativamente deseables y politicamente deseados, como la erradicacion c
la violencia arbitraria, la seguridad material, la igualdad y la justicia, y

cuando, al mismo tiempo, las instituciones son capaces de enfrentar las cr
sis que se producen si esos objetivos no llegan a cumplirse... Hay suficier
tes razones para creer que las distintas arquitecturas institucionales afect:
el rendimiento de los sistemas democraticos... La estabilidad democratic:
no es soélo una cuestién de condiciones econdémicas, sociales o culturale
pues los disefios institucionales difieren entre si en cuanto a su capacide
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para procesar conflictos, en particular cuando estas condiciones son tan a
versas que llega a percibirse que el desempefio democratico es inadecu
do... La democracia es sustentable cuando todas las fuerzas politicas in
portantes encuentran que lo mejor es promover sus intereses y valore
dentro del marco institucional. Y esto significa no sélo que estas institucio-
nes deben ofrecer canales para la representacion de los diversos interes
sino también que la participacién debe incidir sobre el bienestar de los
eventuales participantégt

De estas conclusiones se desprende el importante papel que deben
gar la Constitucion y el entramado legal en su conjunto. Es ahi, precise
mente, donde se van a establecer las reglas del juego politico; donde
van a plasmar, por ejemplo, la naturaleza y alcance de los controles
equilibrios entre los actores, los limites de la actuacion estatal, los incer
tivos para la conformacion del sistema de partidos, la forma en que |
voluntad popular se va a traducir en cargos de representacion (sisten
electoral), etcétera. Por ello no es inutil prestar atencion a la estructur
legal —en particular a la Constitucibon—, ya que desde ahi van a surgi
una buena cantidad de reglas e incentivos para la conduccion y el queh
cer de la vida politica. En este sentido: “las constituciones se parecen (c
alguna manera) a las maquinas, esto es, a mecanismos que deben ‘func
nar’ y producir algo... no es muy probable que las constituciones funcionel
como se desea a menos que empleen las ‘maquinarias’ de Bentham,
decir, los castigos y las recompens&s”.

Sin embargo, llegados a este punto las cosas se comienzan a Comg
car, ya gue las instituciones o mas bien sus efectos, no son neutros. |
decir, las instituciones no sélo determinan la eficacia y funcionalidad de
régimen politico, sino que también afectan la distribucion del poder. Ello
implica, naturalmente, que sean objeto de interminables conflictos. Los
arreglos institucionales influyen en gran medida sobre el proceso politico
ya que proveen el marco de actuacién sobre el que se van a mover |
diversos actores; restringen, asimismo, ciertas conductas y en gener
abren o cierran oportunidades para la accion politica y la competencia pc
el poder; entonces, la neutralidad de sus efectos sobre los diversos sec
res politicos resulta impensable.

131 Przeworski, Adamet al., Democracia sustentablBuenos Aires, Editorial Paidés, 1998,
pp. 157-160.

132 Sartori, Giovannilngenieria constitucional comparada. Una investigacion de estructuras,
incentivos y resultadp#éxico, Fondo de Cultura Econdmica, 1994, p. 9.
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Dada su no-neutralidad determinan, en gran medida, la forma y am
plitud en que se promueven los intereses y valores de cada grupo. De e
modo, las preferencias respecto a la eleccion de instituciones difieren. Si
gun los sectores que represente cada fuerza politica, preferira diferents
disefios institucionales y diversas maneras de procesar el conflicto polit
co. Sin duda, este sera un problema muy dificil de resolver en la constru
cién de las normas que el pais requiere.

En el caso particular de México, como ya se dijo, el régimen priista
se caracterizé por una fuerte institucionalidad; pero esas instituciones, €
la actualidad, sufren un descrédito total y una crisis irreversible. Las vie
jas reglas practicamente ya no funcionan y, peor aun, no existe un cor
senso claro sobre el rumbo a seguir para la construccion de institucione
que las reemplacen.

El sistema creado por el PRI fue una respuesta muy oportuna y efica
a las circunstancias de anarquia que habia dejado la revolucion. Sin er
bargo, ese mismo régimencigrmio en sus laurelese quedo paralizado
en el tiempo: construyé mecanismos y practicas aptos para la realida
bajo la que habia nacido y no pudo (0 no quiso) crear instituciones pat
canalizar las nuevas demandas de una sociedad pujante y en pleno de
rrollo, en buena medida debido al propio éxitoategglo politico.

Las instituciones y las reglas del viejo régimen podran o no formar
parte del nuevo sistema politico; pero lo que resulta indispensable es t
marlas en cuenta, ya que en tanto tuvieron vigencia prolongada y un
aceptacion casi absoluta, tienen resonancia y consecuencias practicas
la actualidad. Tal hecho, de seguro, va a determinar y a restringir en gre
parte las posibilidades de adoptar cierto tipo de entramado institucional.

Debe quedar claro que el problema politico mas importante para €
pais no es ya de protagonistas, de hombres, sino de estructuras, de insti
ciones y de reglas claras, precisas y legitimas, que cuenten con ampl
aceptacion entre la sociedad. La carencia de estas normas coloca a Mé
€O en una situacién muy vulnerable, ya que implica la ausencia de mec:
nismos adecuados para procesar el conflicto politico. El ejemplo mas cle
ro de ello lo hemos vivido en los ultimos afios, con la existencia de ur
gobierno dividido: es evidente la ausencia de patrones de conducta. S
animo catastrofista, lo cierto es que la aprobacién del presupuesto, p¢
mencionar so6lo un caso, ha estado en riesgo.

Para construir una nueva institucionalidad politica no es suficiente
adoptar o copiar modelos que funcionan eficazmente en otros paises. E



184 JOSE CARBONELL

ya se ha hecho en el pasado y el resultado no ha sido el mas convenier
Es claro que el funcionamiento de las normas que regulan el quehac
politico depende en gran medida del contexto econdémico, cultural, socie
y politico. Debemos preguntar y analizar qué instituciones resultariar
funcionales y Optimas para el pais; cuales serian compatibles con las ci
cunstancias tan peculiares de México. Repito: no basta adoptar figure
gue funcionan adecuadamente en otros paises ya que el resultado pod
ser, una vez mas, catastrofico.

La clave para que el proceso democratizador —al igual que su resul
tado— termine de forma adecuada para los intereses del pais, debe ser
prestar la maxima atencion al disefio institucional. De ello dependera qu
la democracia se consolide o no en el pais. No hay que olvidar que |
instauracion de un sistema democrético esta estrechamente vinculada
una eleccion acertada del entramado institucional, es decir, de la correc
seleccién de instituciones eficientes y acordes con las circunstancias qt
se viven, que permitan encauzar el conflicto politico y la promocién de
los intereses de las distintas fuerzas. Asi, en los siguientes apartados
intentard hacer una contribucién sobre las instituciones politicas neces:
rias para superar, de una vez por todas, la tarea pendiente: dejar atras
ancien regimey refundar un nuevo sistema politico sobre bases diferen-
tes, ahora si, plenamente democraticas.

3. La Constitucién como elemento configurador del sistema politico

La relacion que guarda el sistema politico con la Constitucion es inti-
ma e indisoluble. Si bien no se agota en el entramado constitucional, es il
concebible un régimen politico que no se estructure a partir de él, ya qu
desde ahi se organizan los elementos que integran el sistema politico, prin
palmente, en lo referente a la formacion e integracién de los poderes publ
cos, su funcionamiento, limites y alcances. De hecho,

sistema politico y Constitucién son indisociables pues, por una parte, las dec
siones sobre la organizacion del poder que se establecen en la Carta Mag
obedecen a problemas y objetivos politicos especificos y, por otra, en ultim:
instancia, el sistema constitucional es el que establece, permite o sancior
—de acuerdo con sus objetivos particulares de organizacion del poder poli
tico— determinado tipo de instituciones y comportamientos poltfi¢os.

133 Marvan Laborde, Ignacio, “Reflexiones sobre federalismo y sistema politico en México”,
Politica y gobiernoMéxico, primer semestre de 1997, p. 150.
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La Constitucion es, entonces, la norma que regula y sanciona el est
blecimiento de determinado tipo de instituciones, asi como el comporta
miento de los actores politicos. “Las constituciones limitan la discrecio-
nalidad de los que ejercen el poder, ya que también los gobernante
tienen que ser gobernados. Pero las constituciones no solamente limit:
el poder y evitan la tirania, también construyen el poder, lo guian haci
fines deseables socialmente y evitan el caos y la opresion priVada”.

Es por ello que en los apartados subsecuentes se hara énfasis en
creacion de instituciones y reglas del quehacer politico a partir de la nor
ma suprema: la Constitucion. Evidentemente nuestra propuesta rebase
—en algunos casos— dicho ambito. Sin embargo, ello no invalida el ar:
gumento central: las instituciones politicas deben estructurarse —y de he
cho asi lo hacen— a partir de la Carta Magna.

4. La necesidad de un replanteamiento constitucional: limites
y deficiencias del modelo actual

México ha sido durante muchos afios un caso excepcional de estabil
dad politica, continuidad constitucional, ausencia de rupturas institucio:
nales y sobresaltos politicos. Empero, es indispensable reconocer que
estabilidad y gobernabilidad vividos, se han dado en un contexto muy di
ferente al actual. Estos elementos caracteristicos del sistema politico m
xicano fueron posibles dentro de un escenario de escaso —por no dec
nulo— pluralismo politico.

Ante circunstancias diferentes sobre las que funcioné el viejo modelc
de dominacion, es evidente que las reglas politicas tradicionales resulte
ya insuficientes y anacrénicas. Plantearse el problema de la estabilidad
del quehacer politico en la actualidad, nos lleva —de forma obligada— :
tener que repensar y discutir la pertinencia del sistema constitucional. S
tiene que analizar a fondo la compatibilidad o no entre pluralismo, gober
nabilidad, presidencialismo, rendicion de cuentas, federalismo, repre
sentacion, etcétera.

134 Holmes, Stephermit. por Przeworski, Adam, “El Estado y el ciudadar®blitica y gobier-
no, México, segundo semestre de 1998, p. 343. José Antonio Aguilar Rivera afirma que “las constitu
ciones politicas pueden ser vistas como mapas institucionales... cartas de navegacion de la democ
cia liberal... La constitucion es tanto un texto legal que establece una clara jerarquia de normas —
de procedimientos para su interpretacion— como una pieza de maguinaria politica pensada para a
gurar su aplicacién en la practic&n pos de la quimera. Reflexiones sobre el experimento constitu-
cional atlantico,México, Fondo de Cultura Econémica-CIDE, 2000, p. 43.
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El actual disefio constitucional resulta insuficiente para regular los
conflictos politicos de hoy en dia e igualmente limitado para abarcar la
necesidades de la sociedad mexicana. Antes que cualquier otra cosa,
Constitucion es un proyecto de nacion impuesto por un solo grupo: e
grupo vencedor en el movimiento revolucionario. La Constitucion ha lle-
gado a ser el fiel reflejo de lo que es la coaliciébn que ha monopolizado €
poder. Una Constitucion que no ha servido para proteger los derechos
la poblacién, el equilibrio de poderes y la rendicidon de cuentas por los
integrantes de estos 6rganos; nada ha estado mas alejado de estos ob
vos. Lafamilia revolucionaria ha usado, e incluso explotado, la Constitu-
cion con la unica finalidad de beneficiar a sus miembros.

La Constitucion, pues, entendida como el receptaculo de los anhelo
y esperanzas del grupo que ha copado el poder. La Carta Magna como
instrumento hecho a su medida y en su beneficio. Siendo esto asi, no
concebible que pueda llegar a ser un documento valido en una situacic
de pluralismo como la que hoy se vive. Hay que resaltar este fendmeno:

La Constitucion mexicana de 1917 esta directamente vinculada con el régi
men politico no democréatico nacido en 1929. Una Constitucién no es un
instrumento neutro, recoge un arreglo institucional coyuntural entre grupos
politicos y sociales. La Constitucién de 1917 no fue la excepcién. Surgio
de los intereses politicos de una época, que privilegio las cuestiones torales
la Revolucion Mexicana de 1910, y favorecié al Poder Ejecutivo sobre los
demas... El régimen politico originado en 1929 utiliz6 la Constitucion para
afianzarse en el poder. El expediente de la reforma constitucional ha sido ¢
principal mecanismo durante toda la vigencia del régimen, ya sea para ro
bustecer sus aspectos aperturistas, como también para el endurecimiento
posicioneg3>

La norma suprema adolece, ademas, de infinidad de deficiencias
omisiones para procesar correctamente el conflicto politico. La Carte
Magna aparece incapaz de conducir el proceso y las tareas politicas de
nacién. Mas aun, en su situacion actual, la Constitucion resulta practice
mente irrelevante para la mayoria de los actores politicos y sociales. Es
sola cuestion, de suyo, es una razén mas que suficiente para afrontar de
didamente un proceso de replanteamiento integral.

135 Céardenas Gracia, Jaiména constitucion para la democracia. Propuestas para un nuevo
orden constitucionalMéxico, UNAM, 1996, p. 277.
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El texto constitucional tiene una serie interminable de parches y re:
miendos cuya finalidad ha sido la de ir adecuando los “principios revolu-
cionarios” del Estado y, a la vez, ser un instrumento de dominacién y d
legitimacion en manos del presidente, hasta convertirse en un documen
informe e incapaz de regir normativamente la vida politica nacional. Ya
en 1961 Manuel Herrera y Lasso afirmaba que:

Son muchas y de toda indole las deficiencias de forma y de fondo que pue
den sefialarse en los articulos de la Constitucion, por truncos, confusos
incongruentes; por incorrectos desde el punto de vista del lenguaje juridi
co; por la contradicciéon de sus textos; por la inutilidad intrinseca de algu-
nos de ellos y la redundante repeticidon en otros de normas ya estatuida
por omisiones sustanciales; por ordenamientos subversivos del régimel
constitucional3t

Una de las deficiencias o anacronias mas seria y disfuncional tien:
que ver con el Poder Ejecutivo. La Constitucion de 1917 —y después sL
reformas— fue disefiada para fortalecer al presidente de la Republica €
detrimento de los otros poderes, ya sea mediante la minusvalia del Legi
lativo o del Judicial, como a través de una amplia centralizacién en demé
rito de las entidades federativas y los municipios.

Por ello —ademas de otras muchas disposiciones—, la Constituciol
no obedece a un modelo de contrapesos y equilibrios entre los podert
publicos. El Ejecutivo es excesivamente fuerte y, por el contrario, el Le-
gislativo es débil e incapaz para controlar y frenar, de una manera efect
va, al presidente. Lo mismo sucede, sin duda, con el Poder Judicial. De
tacan, dentro de este contexto, dos puntos adicionales: primero, la virtu:
irresponsabilidad del Ejecutivo y de los altos cargos de la administracion
es decir, la rendicion de cuentas y el ejercicio limitado del poder no exis
ten. Segundo, tiene que ver con el problema del federalismo. En la préact
ca —Yy en gran medida debido a la propia Constitucion—, el federalismc
no ha existido; por el contrario, lo que ha campeado ha sido un marcad
centralismo.

A la par de las limitaciones o deficiencias que presenta la norma su
prema, subsiste un asunto mas grave aun: sus lagunas y omisiones. Es

136 Cit. por Arteaga Nava, Elisur, “Errores y vicios institucionales de la constitucion de 1917”,
en Varios AutoresCongreso Internacional sobre el 75 Aniversario de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicandsléxico, INEHRM/UNAM, 1993, p. 224.
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insuficiencias han aparecido de forma brutal en los ultimos afios. Ante ul
escenario politico de pluralidad, incluso con un gobierno dividido, se he
hecho patente la ausencia de dispositivos 0 mecanismos contingentes o
salvaguarda, que por cierto, no eran necesarios antafio cuando las may
rias politicas eran seguras y estables. La ausencia de estas valvulas de
cape —como en el caso de no aprobacion del presupuesto, o de falta c
presidente— puede provocar una quiebra del incipiente régimen demc
cratico y constitucional. Es una bomba de tiempo que puede estallar €
cualquier momento y para la que no existen respuestas o soluciones ins
tucionales.

Por otra parte, se puede decir que el objetivo central del constitucio
nalismo moderno es la contencion del poder y asegurar que su ejercici
se ajuste a los limites preestablecidos, preservando a su vez las libertac
individuales. Imponer restricciones y controlar el poder son, pues, las
funciones primordiales de la Constitucidn en tanto norma juridica primor-
dial que establece las reglas del juego politico. Por ello, también, es indis
pensable un replanteamiento. Esta revision debe estar encaminada ha
un reequilibrio de los poderes publicos y su control, redefinir sus funcio-
nes, restablecer la legitimidad de los 6rganos estatales y dar respuests
aqguellas situaciones de posible paralisis 0 rompimiento constitucional.

Este punto es vital para la salud politica del pais. En esto hay que st
muy cuidadosos si se quiere evitar una fractura politica o un retroces
autoritario. No hay que olvidar que las soluciones aplazadas o pospuest
de hoy pueden transformarse —y seguramente va a ser asi— en probl
mas y obstaculos inmanejables el dia de mafiana. Hay que ser claro y re
ponsable en esto: las dificultades y omisiones actuales se convertiran —
no se hace algo— en conflictos mayusculos.

Resulta indispensable, entonces, prestar atencion a las palabras de .
sUs Silva-Herzog Marquez. Son una sefial de advertencia a tiempo, sob
lo que puede sobrevenir en un futuro no muy lejano:

Tenemos que revisar de manera muy seria y muy profunda —advierte est
autor— el tejido institucional del pais. Nuestras reglas constitucionales no
son aptas para procesar el pluralismo. Estoy muy en desacuerdo con qui
nes dicen que el pacto de gobernabilidad del pais esté en la Constitucion c
1917 y creo que si la vemos sin romanticismo, sin idealizar sus postulados
hay una ruta para el choque, para la trabazén politica e incluso varias borr
bas constitucionales en nuestro tejido legal. No tenemos una vicepresider



EL FIN DE LAS CERTEZAS AUTORITARIAS 189

cia, si falta el presidente del pais. México podria sufrir una crisis gravisi-
ma. No tenemos dispositivos que alienten la cooperacion entre los podere:
No tenemos una valvula de escape que prevea qué es lo que pasa si el

gislador no aprueba el presupuesto de egresos o la ley de ingresos. Eso n
provocaria una crisis constitucional. Ahi no hay ningun pacto de goberna-
bilidad, sino un acuerdo para el desgobiéffo.

Las condiciones para la pardlisis institucional o el enfrentamiento en-
tre poderes publicos, para la trabazon, pues, estan dadas y se encuentre
la vista de todos. No cabe, de forma alguna, minimizar esta situacién
bajo estas circunstancias es muy posible, e incluso cercano, un romp
miento del orden legal y normativo, con el consiguiente retroceso autori:
tario o, peor aln, a la anarquia de los afios anteriores a 1929. En ello ra
ca uno de los mayores peligros que en materia politica debe enfrentar
pais. La fuente generadora de conflictos mas importante radica en la al
sencia de reglas de juego (es decir, en el entramado legal). La situacic
resulta apremiante:

Tenemos una realidad social y politica que no nos satisface en Io mas min
mo; tenemos un texto constitucional que ha caido en la irrelevancia absolu
ta; tenemos derechos que no sabemos como proteger; tenemos arreglos i
titucionales que son disfuncionales para los equilibrios partidistas que var
surgiendo como resultado de una mayor pluralidad politica. En suma, tene
mos una Constitucién que quiza estaba bien para cuando fue creada y qt
sin lugar a dudas ha servido por afios a un régimen politico basado en |
presencia de un partido hegeménico y de una presidencia hipertrofiada
pero hoy no existen las condiciones que habia en 1917: ni hay ya partid
hegemoénico y tenemos una presidencia de la Republica que se ha vist

137 Silva-Herzog Marquez, Jesus, “Partido hegeménico y transicion democratica&it, nota
1, pp. 166 y 167. En igual sentido, José Maria Serna se cuestiona: “¢tenemos el esquema constituc
nal adecuado para hacer frente al nuevo tipo de problemas, al nuevo tipo de escenarios que habra
caracterizar las relaciones entre uno y otro poder?... Y aqui —continua el propio Serna— permitann
responder lo obvio: si el esquema constitucional actual no ha propiciado disrupciones mayores o cf
sis constitucionales producto de bloqueos entre los poderes, ello se debe en gran parte a que el titt
del Poder Ejecutivo ha mantenido el control sobre el Congreso, a través de su liderazgo sobre un P
duefio de la mayoria de los escafios en ambas Camaras de la legislatura federal. Pero si la situac
anterior cambia, como parece estar sucediendo; si el fenémeno de los ‘gobiernos divididos’ se col
vierte en realidad cotidiana en nuestro sistema politico, entonces el esquema constitucional vigen
podria dar lugar a problemas que antes no hemos conocido”. Serna de la Garza, José Maria, “Con:
lidacion democratica y nueva institucionalidad en América Latina”, en Valadés, Diego y Serna, Jos
Maria (coords.)El gobierno en América Latina ¢Presidencialismo o parlamentaristt&xico,
UNAM, 2000, p. 59.
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obligada a retroceder frente a los otros poderes. Por ello es que no podem
permanecer con el mismo texto fundamental, a menos que se prefiera cc
rrer el riesgo de canalizar el proceso politico nacional por vias no juridicas
de forma que sea innecesaria una regulacion constitucional efégtiva.

En consecuencia, termino este apartado como lo empecé: resulta i
dispensable pensar y repensar a fondo el contenido y la estructura c
nuestro disefio institucional. Creo que no resulta ya funcional a la situa
cion politica que vive el pais. La realidad lo ha rebasado ampliamentt
hasta convertirlo en anacrénico. Algunos, inclusive, lo han calificado de
chatarra constitucional. No sé si se ha llegado hasta ese punto, pero
cierto es que la Constitucién, en la actualidad, resulta un dispositivo poli
ticamente muy peligroso: una invitacion a la paralisis o al conflicto y en-
frentamiento abiertos.

[l. LA DIFICIL CUADRATURA DEL CIRCULO. HACER
FUNCIONAR EL SISTEMA PRESIDENCIAL EN UN ESCENARIO
MULTIPARTIDISTA

1. Introduccion

La novedad que nos deja la jornada del dos de julio es clara: hay qu
decir adiés de forma definitiva al viejo régimen priista y dar la bienveni-
da a la democracia. Con la derrota del PRI y la alternancia democratic
en la presidencia de la Republica, se abre una nueva etapa en la politi
nacional. Junto con el afianzamiento del pluralismo politico, ha llegado Iz
hora de dejar atras lasrtezas autoritariag instaurar un sistema politico
democratico. Sin embargo, esto no es una tarea sencilla.

En particular, la mayor posibilidad de conflicto se encuentra en el
funcionamiento del sistema presidencial. Ahi radica el mayor foco poten
cial de quiebre del nuevo régimen politico: entre los diversos arreglos
estructuras y dispositivos del sistema presidencial, pueden producirs
roces, choques o, incluso, encontronazos. Sin duda, el entramado pre:
dencial cuenta con algunos puntos que pueden llegar a resultar endebl

138 Carbonell, Miguel, “La constitucién de 1917 hoy: cinco retos inmediatos”, en Varios auto-
res, Hacia una nueva constitucionalidatjéxico, UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas,
1999,p. 50.



EL FIN DE LAS CERTEZAS AUTORITARIAS 191

0 sensiblesa presiones excesivas por parte de un pluralismo politico
acentuado.

Es en este contexto que hay que abordar el debate (que escasame
se ha dado en México) sobre la adopcién o no de un sistema parlament
rio, o bien adecuar el presidencial para hacerlo realmente funcional. Ui
breve recorrido por los paises con un sistema de corte presidencialista i
dica que la mayoria son democracias de baja calidad e inestables o bit
regimenes autoritarios. Aunque, si bien nos inclinamos hacia la adopcio
de un sistema parlamentario, reconocemos que al menos en el corto y Ir
diano plazos, su posible instauracion en México es muy remota; por infi
nidad de circunstancias (desde historicas hasta culturales, pasando, pri
cipalmente, por la ausencia de consenso entre los diversos actores
fuerzas que intervienen en la disputa politica) no es, en forma alguna, re
lista plantear urbrinco hacia el parlamentarismo. Por ello, nuestra pro-
puesta va a girar en torno a la refuncionalizacion del sistema presidenci
dentro de un marco multipartidista. Partiremos de las criticas que lleva
cabo Juan Linz a este sistema de gobierno, enmarcadas dentro del deb
entre los sistemas parlamentario y presidencial, para —retomando sus &
gumentos— posteriormente, aportar soluciones y respuestas desde el |
vel del disefio institucional.

2. Las criticas al sistema presidencial

Asi, Juan Linz, que es quien mas ha estudiado estas cuestiones, af
ma que el sistema presidencial resulta impractico y disfuncional para ase
gurar la viabilidad y estabilidad de un régimen democratico. Sus argu:
mentos pueden ser resumidos en los siguientes puntos:

a) En el sistema presidencial existe el problema degiéimidad
dual, es decir, tanto el presidente como el Poder Legislativo pue-
den considerarse como legitimos, en tanto ambos han sido desic
nados por eleccion directa: emanan de una decision popular ex
presada en las urnas y son independientes uno del otro. E
problema surge cuando el Ejecutivo y la mayoria legislativa no
pertenecen al mismo partido o coalicién; en ese caso, existe la pc
sibilidad de que las politicas e intereses de uno y otro sean contre
puestos y puedan llevar a la confrontacion o a un conflicto de pro-
porciones mayores, que implicaria la paralisis del gobierno o
incluso abriria la puerta a tentaciones mayores, como el golpe d
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Estado o alguna otra solucion extrainstitucional. En este sentido
el parlamentarismo no vive esta situacion, ya que el Ejecutivo no
es independiente del parlamento, sino que emerge de él y de ¢
depende.

Larigidez del sistema presidencial: otro de los problemas del sis-
tema presidencial radica en su falta de flexibilidad. A un presiden-
te se le elige por un periodo determinado sin posibilidad de sel
substituido (excepto en el caso dapeachment pudiendo pro-
vocar situaciones de grave inestabilidad politica. Esta rigidez
provoca que sea muy dificil afrontar reajustes en el gobierno, que
en un momento dado, pudieran llegar a ser necesarios como cot
secuencia de vicisitudes o imprevistos politicos, econémicos 0 so:
ciales. La imposibilidad de introducir secambioen el Ejecutivo

en caso de que éste entre en abierto conflicto con el Legislativo
con la opinion publica, que su nivel de impopularidad sea abru-
mador, etcétera, puede convertirse en un lastre insalvable para |
estabilidad del régimen. En este sentido, el parlamentarismo e:
mucho mas eficaz ya que permite el voto de censura al primer mi:
nistro o al gobierno en su conjunto, para asi afrontar un reajuste
gubernamental; es decir, es posible la sustitucién de un primer mi
nistro en cualquier momento, sin que ello origine una crisis sisté-
mica o siquiera un sacudimiento de las instituciones politicas. De
hecho, este sistema recoge dos posibilidades para superar el co
flicto: un nuevo gobierno emanado de una nueva conformacién de
fuerzas mayoritarias (una nueva coalicién) o bien una convocato-
ria anticipada a elecciones cuando esto Ultimo no sea posible.

El sistema presidencial tiene un componentgudgo de suma
cera es decir, un tercer problema de este tipo de sistemas de gc
bierno gira en torno a que en una eleccion presidencial se produc
una situacioén en la que el ganador se lo lleva todo, conformandos
asi una politica excluyente, que pudiera llegar a atentar en contr.
de la estabilidad politica. Una eleccidén de este tipo termina por
inhibir los incentivos para compartir el poder, limitando la posibi-
lidad de adoptar politicas de consenso, dificultando la negociaciér
y cooperacién de las restantes fuerzas politicas. Todo ello pued
llegar a tener un importante efecto de polarizacion y enfrenta-
miento, sobre todo en paises divididos, donde pudiera darse un
guiebra del régimen democratico, tal y como fue el caso de Chile
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en 1973. Por el contrario, en el parlamentarismo, al hacerse indis
pensable la formacion de coaliciones, se trabaja sobre la base ¢
gue todos los partidos obtendran cierta cuota de poder, reduciend
los inconvenientes de polarizacién y exclusion politica.

A diferencia de lo que sucede bajo un sistema presidencial, en €
parlamentarismda conducta de los partidos tiende a la coopera-
cion. El Ejecutivo surge de una mayoria legislativa; ello obliga a
cooperar para formar un bloque que sea capaz de establecer:
como gobierno. Todos los partidos, sin importar su tamario, pue-
den concurrir a esta mision, incentivandose la negociacion, el dia:
logo y la cooperacién. También este fendmeno tiene otro efectc
positivo: permite una mayor responsabilidad y potencia la obliga-
cion de rendir cuentas por parte de los partidos politicos.

El problema deEjecutivo Unico o unidimensionahientras que

en un sistema presidencial el titular del Ejecutivo es a la vez jefe
de gobierno y del Estado, en el parlamentario existe una separe
cién de estas funciones, es decir, hay un jefe de todo el Estad
nacional y una cabeza encargada de dirigir el gobierno. Esta parti
cion del Ejecutivo tiene importantes efectos politicos. Cabe desta:
car tres de ellos: a) es incompatible la concentracion de estos ca
gos en una sola persona, ya que no es posible actuar como jefe
Estado (por encima de las pugnas politicas y en defensa de los ir
tereses de laacionen su conjunto) y, al mismo tiempo, ser jefe
de gobierno, entendido como lider de una fraccion (partido politi-
co); b) la presencia de un jefe de Estado permite la existencia d
unarbitro, que esté por encima de las pugnas de las distintas fuer
zas politicas y resulte un factor de moderacion del conflicto; y c) la
diferenciacion entre jefe de Estado y de gobierno incentiva —den-
tro de la dinAmica del juego politico— la moderacion, el compro-
miso y la negociacion.

El sistema parlamentario imposibilitadéeccion de un extrafi@a
diferencia del sistema presidencial en el quexirafio u outsider
puede llegar al poder, como sucedioé con Collor de Mello o Fuji-
mori, en el parlamentarismo esto es imposible. En una eleccior
presidencial, distinguida por su caracter personalizado, es posibl
y muy factible, la llegada de personas ajenas a la politica, carente
de experiencia alguna. Esto conlleva que el personaje en cuestio
no cuente con un respaldo legislativo ni esté unido a ningun parti-
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do; en estos casos, dichos individuos se presentan con un discurs
fuertemente populista, en contra de las instituciones, de los parti
dos y de los politicos. La caracteristica distintiva que los impulsa
es su presentacion corsalvadores de la patrjaen este tipo de
sistemas es facil hacer un llamado de corte personal, utilizandc
los medios de comunicacion, de manera extrainstitucional. En est
sentido, la ventaja del parlamentarismo es evidente: los lidere:
gue aspiren a gobernar deberan pasar largo tiempo en el Congr:
so, familiarizandose con los temas y asuntos publicos a través d
los comités, debates, etcétera. Asi, se torna imposible acceder :
gobierno sin estar implicado en el arduo quehacer politico, sin ex-
periencia legislativa y en la conformacion de las politicas publicas.
Si bien los politicos profesionales, para algunos, pueden resulta
inadecuados, lo cierto es que en la actualidad la complejidad de
los aparatos estatales escapa a la posibilidad de control por par
de politicosamateurs

g) Elliderazgo plebiscitariola tentacién recurrente de un presiden-
te, a diferencia de un primer ministro en un parlamentarismo, es I
de incurrir en una especie de lo que O’'Donnell ha llantiztao-
cracia delegativaes decir, que a los vencedores en la eleccién
presidencial se les permita gobernar como ellos crean convenien
te, lejos de contrapesos o frenos institucionales, hasta el limite d
su poder. Por consiguiente, la seduccion constante de los pres
dentes es ponerse por encima de los partidos y de las institucio
nes; de hecho, estas Ultimas son percibidas como un estorbo v re
sultan innecesarias para gobernar. En suma, una verdader
hipertrofia del sentido caudillista del presidente, en detrimento de
la democracia (por definicion, un sistema de poder limitado y
contrabalanceado por distintas instituciori&s).

139 Los argumentos de Linz, en contra del sistema presidencial, se encuentran principalmente €
sus obras: “Democracia presidencial o parlamentaria ¢Qué diferencia implica?”, en Linz, Juan J.
Valenzuela, Arturo (comps.)as crisis del presidencialismo. 1. Perspectivas comparadadrid,
Alianza Universidad, 1997; “Los peligros del presidencialismo” y “Las virtudes del parlamentaris-
mo”, ambos en Diamond, Larry y Plattner, Marc F. (comps$fesurgimiento global de la democra-
cia, México, IIS-UNAM, 1996. También Stepan, Alfred y Skach, Cindy “Presidencialismo y parla-
mentarismo en perspectiva comparada”, Lijphart, Arend “Presidencialismo y democracia
mayoritaria: Observaciones tedricas”, ambos en Linz, Juan J. y Valenzuela, Arturo (cimpg.),
Céardenas Gracia, Jainleansicion politica..., op. citnota 65, pp. 173-188.



EL FIN DE LAS CERTEZAS AUTORITARIAS 195

Si como vemos, el sistema presidencial es, desde su disefio institucit
nal, potencialmente conflictivo, su combinacion con multipartidismo se
vislumbra mucho mas peligrosa aun. Un presidencialismo bajo una con
dicion multipartidista resulta mas propenso al enfrentamiento y la inmo-
vilidad entre el Ejecutivo y el Legislativo, que en caso de un bipartidismo
0 que en un sistema parlamentario. La desventaja respecto a este Ultirr
es que el sistema presidencial carece de los mecanismos adecuados [
hacer frente a dicho conflicto. Ello debido, principalmente, a que dificulta
la construccion de una coalicion de varios partidos estable y duradera:
propio sistema presidencial provee los incentivos para que las posible
alianzas no sean firmes: entre ellos destaca la responsabilidad politica q
tienen que pagar los partidos de oposicion que se coaligan con el Ejecu
vo (comparten la responsabilidad —son corresponsables— pero el pre
mio, en caso de éxito, va para el presidente); el apoyo es mas seguro
regimenes parlamentarios (ya que el gobierno depende de ello), segun
acercan las proximas elecciones presidenciales los lideres de los partid
opositores coaligados sienten la necesidad de separarse del actual pre
dente para distinguirse claramente, etcétéan suma, el sistema presi-
dencial, al desincentivar la formacion de coaliciones estables, favorece u
clima politico que bajo ciertas condiciones puede llegar a atentar en cor
tra de la estabilidad y la gobernabilidad democréticas.

En todo caso el pluralismo politico, traducido en la existencia de un
sistema multipartidista, puede afectar las perspectivas de mantener ul
democracia afianzada y duradera bajo un régimen presidencial. Algung
dificultades del presidencialismo son exacerbadas por un sistema mult
partidista, sobre todo la relacion Ejecutivo-Legislativo, que puede caer el
la paralisis, el inmovilismo o la confrontacion abierta. Como se ha dicho
ya, el parlamentarismo cuenta con mayores recursos institucionales pa
hacer frente a esta situacion, facilitando la construccion de coaliciones
en su defecto prevé mecanismos pertinentes para destrabar los conflict
entre poderes. Tomando en cuenta estos factores, a continuacion plante
remos la introduccién de ciertos dispositivos que hagan viable y funcio-
nal un esquema de gobierno basado en un sistema presidencial.

140 Mainwaring, Scott, “Presidencialismo, multipartidismo y democracia: La dificil combina-
cién”, PropuestaMéxico, nim. 7, agosto de 1998, pp. 19 y 20 y 65-70. No hay que olvidar que si
bien “salir bien librado en el Parlamento es, sin duda, un problema para los gobiernos parlamentario
para los gobiernos presidenciales, éste es el problema fundamental”, Sartori, Gloganigyia
constitucional..., op. citnota 132, p. 176.
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3. Hacer funcionar el sistema presidencial
(las medidas por adoptar)

México necesita, sin duda, un redisefio institucional de su sistem:
presidencial; el actual, bajo condiciones de competencia abierta por el pc
der y acentuado pluralismo, resulta disfuncional y propenso a caer en cr
sis recurrentes; inclusive, en una situacion polarizada, existe el peligro d
una confrontacion que pudiera llevar a la quiebra de la democracia. La
circunstancias politicas actuales, tanto como la evolucion de la figura pre
sidencial, hacen indispensable una reforma profunda del presidencialism
mexicano. Durante décadas, la autoridad del Ejecutivo —entendido com
el eje sobre el que giraba el poder politico— resultd funcional para el de
sarrollo nacional. Hoy, esto ya no es asi. Con el paso del tiempo y la evc
lucién de la sociedad mexicana, han surgido nuevos actores, diversc
centros de poder y nuevas demandas que obligan a repensar el acuel
original. La solucién no puede venir Gnicamente de limitar algunas facul-
tades presidenciales —aunque también pasa por ahi—, sino que del
comprender la transformacion integral del sistema y de la I6gica que I
motiva. Resulta, pues, forzoso renovar la estructura presidencial. Ello
creemos, debe estar basado en mecanismos mucho mas fluidos de con
nicacion y de interrelacion entre los 6rganos estatales.

La reforma debe encaminarse hacia la construccion de un régime
democratico que resulte estable y eficaz, ademas de que no represente
obstaculo para la gobernabilidad. Si bien la ecuacién que combina siste
ma presidencial con multipartidismo hace dificil la consecucion de una
democracia funcional, lo cierto es que los vicios 0 puntos de quiebre d
este sistema pueden ser matizados. De ello puede encargarse un dise
institucional adecuado. De lo que se trata es de encontrar los mecanism
idoneos para anular los efectos negativos o disruptivos.

El eje rector de esta transformacion debe ser, partiendo de la neces
dad de concretar infinidad de acuerdos entre las diversas fuerzas politice
el privilegiar los canales y puentes de comunicacién y entendimiento en
tre ellas. La nueva dinamica politica obliga a negociar y pactar de manel
constante, frente a multitud de actores y arenas. Sin embargo, tanto en
vida politica como en la social, hay una tension permanente entre conse
so y disenso (o conflicto); mientras que éste resulta natural a la condicié
humana, la construccion de pactos o acuerdos no lo es: por ello es indi
pensable la adopcién de ciertos instrumentos o férmulas que incentiven |
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adhesion entre los diversos actores. Existen, asi, una serie de espaci
politicos que exigen numerosos acuerdos: construyamos, pues, los m
canismos adecuados para facilitar la resolucién de esta compleja ecu
cion. De forma mas concreta, hay que impulsar las herramientas qu
permitan llevar a cabo negociaciones exitosas, fomenten una mayc
cooperacion y puntos de encuentro mas amplios y recurrentes, tanto e
tre poderes como entre partidos (ya que estos son los actores privilegi
dos dentro de las democracias modernas): en suma, soluciones instituci
nales para evitar posibles bloqueos, paralisis o, inclusive, enfrentamientc
entre poderes.

Segun se establecerd, un sistema democréatico de corte presidenc
puede llegar a ser, si se adoptan ciertas medidas o precauciones, funciol
y duradero bajo condiciones de pluralismo multipartidista. Para ello se
parte de la idea de que esto no debe —ni puede— conseguirse a través
la clausula de gobernabilidaas decir, a través geemiaral partido que
consiga mayor votacion, otorgandole una mayoria de esedaififusal
que no ha conseguido en las urnas. Por el contrario, partimos de la ba
de que el pluralismo existente debe reconocerse y recrearse, haciendo v
ble el sistema democratico mediante la construccion de instituciones ade
cuadas, incentivando los pactos, la cooperacion y la formacién de coal
ciones entre las diversas fuerzas politicas, es decir, instaurar mecanism
ordinarios y funcionales paramocesamientalel conflicto: medios mu-
cho mas democraticos que la anacrénica clausula. Dentro de la dinam
ca politico-electoral es muy probable —si no obligado— que México
enfrente en el futuro, de forma recurrente, gobiernos sin mayoria. Po
ello, se tiene que construir un entramado que tomando en cuenta est
factores, posibilite la gobernabilidad de forma democréatica. En pocas
palabras, creemos, junto con Alonso Lujambio, que “la combinacion de
un sistema de tres partidos disciplinados en el marco de un sistema ele
toral proporcional, dentro de la esfera institucional del régimen presiden:
cial de gobierno, es una ecuacién demaocratica posible para el México ©
hoy” 141

De esta forma, las medidas que hay que adoptar para hacer funcion
la situacion politica mexicana (sistema presidencial con multipartidismo),
evitando la paralisis y el choque entre el Ejecutivo y el Legislativo —re-
tomando las criticas de Linz—, son:

141 Lujambio, Alonsofederalismo y congreso..., op..citota 63, p. 105.
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La formula para elegir al presidente afecta, en gran medida, la re
lacién que se establece entre el Legislativo y el Ejecutivo y deter-
mina los incentivos institucionales que generan politicas de con-
senso o bien relaciones de conflicto. Por tanto, proponemos
someter la eleccién del titular del Ejecutivo al Congreso. Esto en
los casos en que la votacion del vencedor no alcance el 45 por cient
(una barrera méas asequible que el requisito usual del 50 por cien
to, con lo que se busca estimular la formacién de coaliciones pre
electorales y evitar una fragmentacion excesiva), pudiendo el par
lamento elegir entre los dos candidatos mas votados (de forme
similar a como ocurre en Bolivia); incentivando de esta manera la
construccién de consensos politicos y el establecimiento de pacto
y alianzas desde un inicio. En suma, este mecanismo obliga a u
nivel minimo de entendimiento y colaboracién entre diversos par-
tidos, para poder gobernar. Se propone que en caso de que el Co
greso no logre llegar a un acuerdo sobre quien debe ocupar la pre
sidencia antes del 1o. de octubre (un mes de plazo para decidi
desde el momento en que queda instaurada la legislatura), autc
maticamente se tendra como ratificado al candidato que haya al
canzado el mayor nimero de votos. Igualmente, para incentivai
las relaciones de cooperacion, el gabinete —de forma indivi-
dual— debera ser ratificado por la mayoria de los miembros del
Congreso (cada una de las Camaras, en votacion por separadc
Este derecho del Congreso no implica que pueda tener un voto d
censura hacia los secretarios de Estado. También resulta indispel
sable, para no generar conflictos institucionales, conservar el de
recho de libre remocién de éstos por parte del titular del Ejecuti-
vo, tal y como ocurre en la actualidad.

Para matizar los juegos de suma cero, el Ejecutivo debera ser u
poder relativamente débil, principalmente en lo que tiene que ver
con sus atribuciones para legislar. Asi, el premio mayor que signi-
fica la presidencia de la Republica sera atenuado en beneficio de
Congreso, el cual, a su vez, se convertird emec@npensanu-

cho mas importante de lo que es en la actualidad. La reforma qu
se propone pasa por debilitar las facultades de veto, decreto, pre
supuesto, aranceles, etcétera, con que cuenta el Ejecutivo; y at
mentar la fortaleza del Legislativo: introduciendo la reeleccién de
sus integrantes, revitalizando el rol que juegan las comisiones
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(que de paso, pueden ser concebidas como un espacio privilegiac
de negociacion interpartidista), un magtaff de apoyo al Legis-
lativo, etcétera.* También resulta necesario el establecimiento de
mecanismos de seguridadsélvulas de escapgue permitan su-
perar una posible trabazoén o pardlisis entre el Legislativo y el Eje-
cutivo. En este punto destaca lo relativo a la aprobacion del presu
puesto y la sustitucién del titular del Ejecutivo en caso de'félta.

Un sistema presidencial funcional implica —necesariamente— la
presencia de mecanismos que hagan fluidas las relaciones entl
los diferentes 6rganos estatales. Por consiguiente, resulta indis
pensable establecer en el seno del Poder EjecutivBagrataria

de Relaciones Interorganicasuya funcion sea la de servir como
enlace y ser la instancia del Ejecutivo encargada de relacionarse
negociar con el Congreso; que su titular sea ratificado igualmente
por las Camaras, pero éste si censurable por el Legislativo, lo qu
implicaria su remocion. Dentro de esta secretaria existirian al me
nos dos subsecretarias: una encargada de la relacién con la Cam
ra de Diputados y la otra con el Senado. Los titulares de estas sul
secretarias deberian ser ratificados (e igualmente removidos
través del voto de censura) por la CAmara respectiva.

La razén central para introducir dicho ente en la esfera del Eje:
cutivo, tiene que ver con la necesidad de negociar de forma per
manente y reiterada con el Legislativo. Asi, lo que se busca es qu
sin desplazar a los encargados de los asuntos sustantivos, exis
un grupo de expertos en negociacion; de verdaderos profesionale
que apliquen las mas modernas técnicas, como pueden ser el an
lisis estratégico y de escenarios, la teoria de juegos, la psicologiz
etcétera. Cabe aclarar que la existencia de dicha entidad no obst
ria para la comparecencia de los restantes secretarios; por el col
trario, se vuelve indispensable la creacion de equipos de enlac
con el Congreso en cada secretaria (en algunos casos, como en
de la Secretaria de Hacienda, este equipo ya existe; sin embarg
es vital institucionalizar su existencia y darle realce en todas las
dependencias). Dentro del sistema presidencial, la relacién y Iz

142 Estos puntos seran tratados con mayor detenimiento en préximos apartados.
142 Sobre el particular véase Carbonell, Migigforma del Estado y cambio constitucional en
México,Documento de trabajo, nim. 2, México, UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000,

pp. 7-12.
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colaboracion del Ejecutivo (y todo su equipo) con el Legislativo es
el punto central, el mas sensible y problemético; por ello es in-
dispensable construir todos lpgentesposibles; entre mayor sea
su numero, mejor. De ahi la importancia de estos mecanismos d
enlace.

d) Es necesario impulsar, a su vez, la reforma al calendario electore
para hacer que las elecciones locales sean simultaneas o conc
rrentes entre si y con las federales. Esto con la finalidad de privi-
legiar los espacios y tiempos de negociacion, y no los de confron
tacion; con elecciones locales y federales relativamente seguidas
se esta fomentando la l6gica de competencia y disenso, en luge
de privilegiar una dinamica de consensos, entendimiento y coope
racion interpartidista. El calendario electoral resulta, asi, un factor
gue desalienta conductas cooperativas entre los diferentes actore
en la medida en que siempre hay un expediente en marcha, se dif
culta la negociacion y el acuerdo interpartidista. Si realmente se
quieren fomentar los pactos entre las distintas fuerzas politicas, n
gueda mas que reformular el calendario electoral, privandole de Iz
I6gica que incentiva el choque y las tensiones recurrentes.

e) Profundizar el federalismo para restar importancia al Ejecutivo fe-
deral, limitando el caracter excluyente y de juego de suma cerc
gue implica su eleccion.

El federalismo, al permitir la fragmentacion territorial del poder, posibilita
gue se atempere el caracter suma cero del régimen presidencial en el que
ganador toma todo y los perdedores pierden todo. En el federalismo, distinto
partidos pueden tener acceso al Poder Ejecutivo, a posiciones de poder real.
federalismo posibilita la existencia de instancias de colaboracion instituciona
entre los partidos que gobiernan distintos niveles... Al acceder al poder estate
los partidos opositores en el nivel nacional se obligan a adoptar un comporte
miento realista y a abandonar las posiciones irresponsables de quien nunca ti
ne que poner a prueba la viabilidad, lo que su superoferta propone... Negoci
piezas de legislacion a cambio de apoyo a programas gubernamentales local
podra aceitar enormemente la relacion Ejecutivo-Legislativo. Asi, el federa-
lismo no sélo es el &mbito por excelencia para trazar rutas viables de tran
sicion democratica. También pudiera aprovecharse en la dinamica de la re
lacion Ejecutivo-Legislativd®3

143 Lujambio, Alonsofederalismo y congresgop. cit, nota 63, pp. 51, 52 y 99.
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Tiene que asegurarse la disciplina partidaria al igual que limitar la
fragmentacion excesiva del sistema de partidos. En el primer
caso, es necesario consolidar el monopolio que tienen los partido
para acceder a las elecciones, seguir con el otorgamiento de lg
prerrogativas a los partidos y no a los candidatos, y mantener cen
tralizada la forma en que los partidos designan a sus aspirantes
Para evitar una fragmentacion excesiva del sistema de partidos, <
debe realizar lo siguiente: por un lado, elevar a tres por ciento e
umbral a partir del cual las fuerzas politicas tienen derecho a le
asignacion de diputados por la via plurinominal; y por el otro,
mantener el registrdgido de los partidos politicos, es decir, con-
servar las exigencias que actualmente contieaerPE La fina-

lidad de este medida Bsnitar el nimero de actores que entran en
escena (evitando su pulverizacion) y por tanto con los que hay qut
negociar. También hay que evitar la entrad&xeafios u outsi-
ders que pudieran representar expresiones extrainstitucionales
muy peligrosas. Para ello resulta indispensable fortalecer el siste
ma de partidos, como se dijo, haciendo especial énfasisnan el
nopoliode éstos para presentar candidatos.

Introducir mecanismos de arbitraje agiles y fluidos para destrabal
los posibles conflictos entre el Ejecutivo y el Legislativo, ya sea a
través del Poder Judicial, un Tribunal Constitucional, un Tribunal
de Cuentas u otros érganos constitucionales autobnomos.
Establecer como recurso institucional limite, la posibilidad de que
el Legislativo (ambas Camaras) censure al Ejecutivo (con una ma
yoria hipercalificada en torno a dos terceras partes o un setent
por ciento del total de los legisladores, no solamente de los pre
sentes), pero que a la vez implique la disolucion del parlamento.
Es decir, llegado un momento extremo de confrontacién entre po-
deres, introducir la posibilidad de qgue ambos mandatos terminer
anticipadamente. En caso de que se echara mano de este mecar
mo disolutivo, se convocaria a elecciones en un plazo de entre
seis y doce meses, durante el cual seguirian funcionando los pode
res disueltos en tanto no se eligiera a sus nuevos miembros. Insi
to en que debe ser un mecanismo que solo puede echarse a ant
en situaciones extremas o limite. En momentos en que, segui
Juan Linz, “hay una conciencia de que... un sefior ha fracasado
gue no es solucién que resista ahi uno o dos afios, sin capacidz
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de gobernar. Y que no es solamente porque haya cometido actc
criminales —que es lo del juicio politico—, sino porque no tiene
apoyo, porgue no convence al pais, porque no tiene autoridad mc
ral”.144

i) Finalmente, quedan dos posibilidades que no son propiamente d
disefio institucional, sino daractica politica La primera gira en
torno a la posibilidad de que el Ejecutivo federal incluya dentro
de su gabinete a miembros de la oposicion, forzando o incentivan
do asi la formacion de coaliciones. La segunda tiene que ver cot
una especie dpatronazgo o clientelismdnegociar con los so-
cios de la coalicién el reparto de recursos para el patronazgo, ¢
reubicarlos como partidas presupuestales a los estados de la fed
racion gobernados por partidos miembros de la coalicion congre-
sional, puede fortalecer alin mas la probabilidad de coaliciones es
tables. Los partidos mexicanos tienden a ser disciplinados, de
modo gue los recursos para el patronazgo no serian repartidos pt
politicos en lo individual, sino por partidos como organizaciones
nacionales. Este hecho pudiera hacer que la entrega de dichos r
cursos fuera algo mas abierto, menos corrupto y pernicioso para I;
moralidad publica y la legitimidad democratica del sistema en su
conjunto” 145

En resumidas cuentas, lo que realmente se necesita para que el sis
ma presidencial funcione, es que el titular del Ejecutivo cuente con un:
mayoria en el Legislativo, ya sea a través de su propio partido o, en cas
de no ocurrir, mediante la construccion de coaliciones. Para lograr esto, |
modelo propuesto busca incentivar la cooperacién, reducir los costos dk
intercambio politico y evitar posibles paralisispassesAsi, junto con
Mainwaring y Shugart, “creemos que Linz subestimd la importancia de

144 Linz, Juan, “La calidad de la democracia” (entrevista), en Achard, Diego y Flores, Manuel,
Gobernabilidad: Un reportaje de América Latinkléxico, PNUD-Fondo de Cultura Econdmica,
1997, p. 295. A este respecto véase Mainwaring, Scott y Shugart, Matthew S., “Juan J. Linz: Pres
dencialismo y democracia (una revisién critic&jbro internacional México, nim. 134, octubre-di-
ciembre de 1993, pp. 663 y 664, en donde estos autores afirman que “el problema de los period
fijos podria remediarse sin adoptar el parlamentarismo, al permitir —bajo ciertas condiciones— Ie
convocatoria a elecciones anticipadas. La estipulacién de elecciones anticipadas representa una d
viacion del presidencialismo puro, el cual se define por sus periodos fijos. Sin embargo, en tanto qt
un poder no pueda hacer renunciar al otro sin que él mismo tenga que postularse para la reeleccién
principio de la separacién de poderes estara conservado méas que en cualquier otra variante del pa
mentarismo”.

145 Lujambio, Alonsofederalismo y congresgop. cit, nota 63, pp. 103y 104.
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las diferencias entre los proyectos constitucionales e institucionales dentt
de la amplia categoria de los sistemas presidenciales, y al hacerlo, sobre
timé el grado en que el tipo de régimen presidencialista es inherentemen
defectuoso, al margen de los arreglos constitucionales e institucionale:
Los sistemas presidenciales pueden proyectarse para funcionar mas efe
tivamente de lo que suelen hacerlo... Linz reconoce claramente que r
serviria cualquier clase de parlamentarismo; nosotros afirmamos lo mis
mo sobre el presidencialismé?s.

I1l. HACIA LA RESTRICCION DE LAS FACULTADES
CONSTITUCIONALES Y METACONSTITUCIONALES DEL PRESIDENTE

Como se dijo en el apartado precedente, para hacer funcional y viabl
un sistema de gobierno presidencial multipartidista, es necesario reduc
las atribuciones del Poder Ejecutivo; y lo cierto es que México, en la ac
tualidad, no escapa a dicho requerimiento. Es indispensable insistir en
equilibrio de poderes y el control y contencién del Ejecutivo como forma
de transitar a un sistema presidencial —ya no un presidencialismo—, co
pesos y contrapesos, frenos y controles mutuos entre los poderes.

El abandono del viejo presidencialismo omniabarcante, que todo Ic
podia, requiere de una profunda reestructuracién, una verdadera reforn
politica que modifique la manera en que se ejerce la autoridad, la respol
sabilidad del propio Ejecutivo, su control por los demas poderes y, er
efecto, el retiro en algunos casos, de atribuciones que el presidente no ti
ne por qué contar con ellas. Sin duda, el problema que ha corroido —
gque en cierta medida continla corroyendo— la vida politica nacional e:
la excesiva presidencializacién del poder.

La reforma debe estructurarse a partir de dos frentes: uno estricte
mente politico, que gira en torno a las facultades metaconstitucionales d
Ejecutivo; el otro, debe basarse en la contencion del Poder Ejecutivo y |
corresponsabilidad con los restantes 6rganos estatales. En pocas palab
restringir las amplias facultades constitucionales con que cuenta el pres
dente de la Republica. Deben, en términos generales, fortalecerse I
otros poderes (Legislativo y Judicial), introducir el servicio civil de carre-
ra en la administracion publica, fortalecer el federalismo y terminar con
las facultades politicas que permiten la intromision del Ejecutivo federal

146 Mainwaring, Scott y Shugart, Matthew 8p. cit, nota 144, p. 683.
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en la vida de los gobiernos locales. Es necesario fortalecer los controles
la responsabilidad a la que se ve sometido el Ejecutivo, para limitar e
arbitrio y la discrecionalidad de este podHér.

Por otra parte, en la Constitucion existe un claro sesgo estructural e
favor del Ejecutivo, en detrimento de los restantes Grganos, y una virtue
ausencia de mecanismos de control y rendicién de cuentas. En este pur
no cabe el engafio: las facultades formales del presidente son extensas y n
importantes. Para afrontar los nuevos tiempos —de mayor pluralismo y de
mocracia—, hay que revisar dichas atribuciones. No es una exageracion af
mar que el binomio democracia-gobernabilidad, bajo el esquema del pres
dencialismo mexicano actual, resulta incompatible.

En particular, las facultades constitucionales que deben reformars:
giran en torno a:

— Limitar las facultades presidenciales en materia reglamentaria.

— Suprimir las atribuciones del Ejecutivo para legislar en materia de
salubridad y contaminacién ambiental. Derogar las facultades
para legislar en materia arancelaria, segun lo establecido por el s¢
gundo péarrafo del articulo 131 constitucional.

— Maodificar la participacion del Senado en la ratificacion de trata-
dos, ampliandola, para limitar la discrecionalidad del Ejecutivo
(en este punto cabria la intervencion de una comision senatoria
en la propia negociacion de los tratados). Ademas, hay que pens:
en la necesidad de que estos documentos sean aprobados por |
dos Camaras.

— Aclarar los supuestos en que se puede aplicar el veto presidenci
y prohibir, en todo caso, el veto de bolsillo. Ademas, debe redu-
cirse el porcentaje de votos necesario para que el legislativo pued
rebasar dicho veto; en particular, se propone bajarlo al 60% para
a la vez, facilitar la construccién de coaliciones, sin convertir al
veto presidencial en un instrumento meramente suspensivo.

147 Sin embargo, la respuesta que debemos darle a estas cuestiones debe partir —aunque en
gunos casos no se agota ahi— de la regulacion juridica, principalmente en el nivel constitucional. E
a partir de las reglas del juego (Constitucion y leyes) que deben introducirse los incentivos —premio
y castigos— para el adecuado funcionamiento del sistema politico. En este sentido, “la indiferenci
juridica a los problemas declarados meta-juridicos ha sido desastrosa en sus resultados. Cuando
problema politico —y el constitucionalismo es inevitablemente la solucion juridica de un problema
politico— se despolitiza, las consecuencias efectivas de un ordenamiento juridicamente neutral son
siguen siendo (aunque involuntariamente) politicas; y ello beneficia a los demagogos y a los désp
tas”, Giovanni Sartoreit. por Marvan Laborde, IgnacipY después del presidencialismo?..., op. cit
nota 12, p. 155.
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— Incorporar los tribunales administrativos (Juntas laborales, etcéte:
ra) y los juzgados cuya naturaleza resulta un hibrido (como el Tri-
bunal Fiscal o el Agrario), a la érbita del poder judicial. Dar auto-
nomia plena al Ministerio Publico, al Banco de México, a la
Comisién Nacional de Derechos Humanos, fortaleciendo su inde-
pendencia y suprimiendo cualquier posible sujecion al Ejecutivo.

— Terminar con las intervenciones del Ejecutivo en el Poder Judi-
cial, sea en el momento de nombrar a sus integrantes o en su ful
cionamiento.

— Profesionalizar a la administracién publica a través del servicio
civil de carrera.

— Poner fin a la influencia del Ejecutivo en los medios de comunica-
cion, mediante la certeza juridica y aboliendo el sistema discrecio:
nal de otorgamiento de concesiones.

— Restringir las facultades expropiatorias del presidente.

— Dar un papel mucho mas relevante al Legislativo en cuanto al en
deudamiento publico.

— Modificar la férmula de suspension de garantias, involucrando en
mayor medida al Congreso y exigir dos tercios en la votacién de
las Camaras, para que esta suspension sea aprobada. Debe rei
larse, igualmente, sobre las garantias que bajo ningln supuest
pueden suspenderse, como el derecho a la vida; y establecer la d
rogacion automética de las medidas adoptadas, al término del es
tado de excepcion.

— Restringir y reelaborar la competencia de los 6rganos federales e
la desaparicién de los poderes locales, principalmente por parte
del Ejecutivo.

— Modificar el titulo de la Constitucion referente a las responsabili-
dades de los servidores publicos, para permitir una mayor respon
sabilidad politica, penal y administrativa del presidente y los altos
cargos del Ejecutivésé

148 Esta lista evidentemente es incompleta; sin embargo, con dichas modificaciones se podri
alcanzar un sistema presidencial acotado y, sobre todo, equilibrado respecto a los demas poderes
Estado mexicano. Para su elaboracién me basé principalmente en Cardenas Gracia, Jaime, “Com:
tario”, en Varios autored,a reforma del estado. Estudios comparaddgéxico, UNAM-DGAJPR,

1996, pp. 181-187; Sartori, Giovanhigeniero constitucional, op. cit, nota 132, pp. 177 y 178; y
Carpizo, Jorge, “México: ¢sistema presidencial o parlamenta@@stiones constitucionales. Re-
vista Mexicana de Derecho Constitucioridgxico, nim. 1, julio-diciembre de 1999, pp. 83 y 84.
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IV. EL FIN DE LA HEGEMONIA PRIISTA

El PRI es una mezcla de secretaria de Estado
con cosa nostra.

Lorenzo MEYER

Poner fin a la hegemonia priista, asi como a sus efectos mas pernici
S0s, es una tarea pendiente para la democracia mexicana. Si bien el plu
lismo y la competitividad han aumentado considerablemente en los Ulti
mos afos, todavia subsisten rasgos de autoritarismo: del viejo partido c
Estado. El PRI no fue nunca un simple partido politico. Ha significado
para el pais un sofisticado instrumento de control politico y una poderosi
sima maquinaria de movilizacién electoral, jamas un partido en compe
tencia con otros. El reto de su transformacion estd, hoy mas que nunc
sobre la mesa; es ya inaplazable.

La estructura priista respondi6 a la realidad y a las necesidades polit
cas del pais. Hoy ya no es asi; las circunstancias que lo hicieron posib
—Y necesario— han sido rebasadas hasta convertirse en cosas del pass
Toda vez que la realidad social, econémica y, sobre todo politica cambic
el partido de Estado —entendido como el universo de la politica nacio
nal— resulta indtil, incluso anacronico. Por ello, enfrenta en la actualidac
una profunda crisis que le hace indispensable una reforma integral. Cac
vez resulta mas evidente para la sociedad mexicana que si bien la dem
cracia no pasa necesariamente por la derrota del PRI (aunque en las |
cientes elecciones asi sucedid), si implica su reforma. Este partido perm
nece incapaz de ajustarse —por sus tradiciones y formas de entender
politica— al pluralismo competitivo creciente de hoy en dia, colocandolo
en la disyuntiva de reformarse a fondo —tarea impostergable en el cort
plazo— o deteriorarse ain mas e impidiendo —o retardando— la plen:
democratizacién del sistema politico mexicano.

No estoy diciendo que el PRI deba desaparecer. De hecho, al pais 1
le convendria un desplome o hecatombe de ese partido. No hay que ol
dar que representa, todavia, una importante coalicion de intereses poli
cos, sociales y econdmicos. Su derrumbe podria acarrear infinidad d
problemas al pais: crearia un vacio que sin duda seria propicio para
aparicion de grupos y personajes autoritarios, significando ello un altc
costo para México y una reversion de incalculables dimensiones. Lo qu
si debe desaparecer es su herencia autoritaria: corporativismo, cacica
gos, manipulacién, corrupcion.
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El reto que enfrenta no es sencillo ni se va a lograr de un dia par
otro. El PRI tiene que asumirse y aceptarse campartido mas y no
comoel partido. Debe separarse —o0 debemos exigirle que se separe—
de forma clara y definitiva, de la atadura estructural que lo une al Estad
(podria pensarse que esta desvinculacién, con la pérdida de la presiden
de la Republica, sea algo automatico y en cierto sentido asi es; sin embe
go, hay que estar muy atentos a los bastiones o nichos que todavia cont
la, como la mayoria de gobiernos estatales y municipales). En pocas pal
bras, tiene qudesestatizarse instituir nuevos patrones de conduéla.

Debe, igualmente, establecer (y respetar) una normatividad intern:
que resulte clara y equitativa para todos sus integrantes. Debe descentre
zarse y hacer menos vertical el sistema de toma de decisiones, depura
sus cuadros, modificar su cultura politica y desvincularse, de forma indu
dable, de su pasado autoritario para abrazar los métodos democraticos.
realidad no es nada que los propios priistas no hayan predicado, al men
de forma retérica. En este sentido y a manera de ejemplo sobre la tar
por cumplir, Maria de los Angeles Moreno —al rendir protesta como pre-
sidenta del CEN del PRI, a finales de 1994—, dijo a propésito del partido:

O cambia atendiendo las aspiraciones de renovacion de sus militantes, ir
terpretando necesidades y deseos de la sociedad mexicana, sincronizan
su ritmo con el tiempo precipitado de la realidad contemporanea del pais
se detiene anquilosado por la magnitud de su propio peso, en riesgo de |
obsolescencia funcional y, 1o que es peor, de ineptitud historica, de falta de
ubicacion y sentido en la conformacién del mundo politico de'ffais.

149 “La larga vida del PRI ha sido intrauterina. La presidencia lo alimentd, lo cobijé, lo protegio
de los peligros exteriores, marcé sus ideas y sus programas, seleccion6 sus dirigencias. Dentro de
concha presidencial, el PRI no tuvo la necesidad de competir, de discutir, de formar por si mismo st
liderazgos. Las decisiones fundamentales venian de fuera. Con la cabeza inclinada, las hizo suyas.
resguardo, sin embargo, fue convirtiéndose poco a poco en encierro. La sobreproteccion fue atrofiant
los muasculos del priismo. El imbatible partido del hiperpresidencialismo es el partido parapléjico de
la competencia”, Silva-Herzog Marquez, Je&igntiguo régimen..., op. ¢inota 2, pp. 99 y 100.

150 Maria de los Angeles Moreno cit. por Gonzalez Compean, Miguel y Lomeli, Leoi4rdo,
Partido de la Revolucion. Institucion y conflicto (1928-19883xico, Fondo de Cultura Econdmica,
2000, pp. 642 y 643. En 1994, Ernesto Zedillo dijo, igualmente, que el reto era construir “un PRI que
defina sus relaciones con el Presidente de la Republica; autbnomo frente al gobierno, dindmico, transy
rente en sus finanzas, capaz de adaptarse a las nuevas circunstancias; con reglas y procedimientos ¢
y explicitos para la seleccién de candidatos y fortalecimiento de sus 6rganos colegiados, expuestos &
prueba de la congruencia. Un PRI que revalore a su militancia y que vigorice su presencia, trabajo poli
co y cercania con el electorado, que abra y amplie cauces de participacion para que los electol
participantes se sientan alentados a una mayor actividad y militancia pitiistg3, 641.
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Es decir, uno de los mayores desafios para el PRI sera tener vida a
tébnoma, y ya no intrauterina, como fue el caso de su dependencia total
absoluta respecto al presidente de la Republica. Debe transitar de ser
partido de Estado hacia su ubicacion dentro de un sistema plural, comp
tido y equitativo. Para ello debe renunciar a las tacticas de manipulacié
del sufragio y dejar atras las fuentes que le permiten hacerse de votos
forma ilicita. Pese a los avances registrados en el nivel federal, en el an
bito local subsisten, todavia, sectores renuentes al cambio, que continu:
utilizando los instrumentos tradicionales pdesviarla voluntad popu-
lar; que siguen controlando a las autoridades y los procesos electorales;
que despliegan, de forma mas o menos abierta, operativos de compra
coaccion del voto, fraudes, manipulacion.

Por otra parte, la reforma del corporativismo oficial —o mas bien,
su desmantelamiento— es una de las tareas mas importantes que tie
por delante el partido y el régimen politico en su conjunto. El sistema
de control corporativo —si bien ha sufrido grandes embates— conti-
nda representando el principal baluarte reticente al cambio. Aln sobre
viven organizaciones de corte clientelar que insisten en reproducir e
l6gica vertical y autoritaria de antafio. EI mayor bastion con una clara
tendencia en contra de la democratizacién se encuentra precisamer
ahi, en las viejas dirigencias sindicales, las cuales reiteradamente se h
manifestado en abierta oposicion a un pluralismo que amenaza sus priv
legios.

Asi, una de las mayores murallas que resisten la apertura democratic
es el sector corporativo, en particular los sindicatos oficialistas que fun
cionan como pilares del PRI. Estos mecanismos son contrarios a las na
mas mas elementales de la democracia, ya que limitan la libertad de Ic
individuos en funcién de una representacion corporativa. Por extensior
la reforma politica debe pasar por la restitucién de las libertades politica
a los obreros, a los campesinos y, en general, a los sectores que integi
esta malla de organizaciones no apegadas a lineamientos democratic
bésicos.

La suerte del PRI no es un asunto menor. Todo lo contrario: su desti
no —por el tamafio y por todo lo que significa— resulta de vital impor-
tancia para la estabilidad politica. “Con el PRI en su estado actual de cre
ciente descomposicion es, o deberia ser, de interés nacional el que €
partido se reforme para modernizarse y ser competitivo, 0 se desmante
sin violencia. No es, por la naturaleza del problema, algo que se puec
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dejar para que se resuelva por si mis#bdEl fin de la hegemonia priista

es bueno para el pais; sin embargo, se tiene que evitar que esto se ct
vierta en un verdadero colapso que pudiera llegar a ser perjudicial, inclu
so desastroso, para la incipiente democracia mexicana. Hay que impec
que el viejo sistema politico, al desmantelarse, cause dafios. Ciertas p:
tes o fragmentos (corporativismo, caciques, etcétera), al desconectars
puede ser que arrastren en su caida a otros sectores y causen costos ir
cesarios para el nuevo régimen.

V. EL CONTROL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
Y EL ESTABLECIMIENTO DEL SERVICIO CIVIL DE CARRERA
(NEUTRALIDAD POLITICA DE LA BUROCRACIA)

En los paises mas desarrollados, la administracion publica no tom
parte de la lucha politica. Se estructura sobre la base de un servicio civ
de carrera, neutral y apartidista, y se articula como ancla para el efica
funcionamiento del Estado, garantizando, asimismo, la estabilidad politi
ca. Mas alla de los diversos gobiernos, esta burocracia profesional —s
leccionada bajo estrictos requisitos y rigurosos examenes— funcion:
como un mecanismo de preservacion y continuidad de las politicas publ
cas del Estado.

Un aparato administrativo como éste —profesional y autonomo de
los mandatarios en turno— es indispensable. Sin él, tal y como ha ocurr
do en México, cada nuevo gobierno o incluso cada nuevo titular de carte
ra representa un recambio de funcionarios: una administracion de freno
arranque, una burocracia que en cada movimiento ministerial se renue\
casi por completo, acarreando una pérdida de continuidad, experiencia
memoria institucional

No sélo eso. Al contar con una administracion profesional, autbnome
del gobierno que se encuentra en el poder y, por ende, neutral, se e:
garantizando la salud y el adecuado funcionamiento del sistema demc
crético. Dicha neutralidad supone una serie de ventajas que no cabe de
dedar:

151 Rubio, Luis,cit., por Crespo, José AntonigTiene futuro el PRI?..., op. Gihota 46, pp.
150 y151. “Sea como fuere —advierte Silva-Herzog Marquez—, la fragilidad del PRI coloca todo el
arreglo partidista en la cuerda floja. Resulta evidente que su suerte sera el factor determinante pars
recomposicion del sistema mexicano de partidesantiguo régimen..., op. citnota 2, p. 97.
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reduce la perspectiva patrimonialista de los cargos publicos; garantiza a lo
partidos que acceden al poder la capacidad de operar con cuerpos expertos ¢
ofrecen minimos de resistencia a la implantacién de decisiones politicas nue
vas; y permite que el electorado tome sus decisiones sin el condiciona
miento de que un cambio en la titularidad del gobierno puede tener implica-
ciones negativas en la continuidad y en la calidad de los sef¥fcios.

En México el servicio civil de carrera ha sido —y sigue siendo—
inexistente. Los cargos dentro de la administracién publica se reparte
como premios por favores o servicios politicos prestados. Asi, la burocra
cia es una fuente de corrupcion e ineficacia, un escudo de proteccién pa
los intereses de sus miembros y un instrumento para el golpeo politicc
antes que la gran estructura de continuidad y eficiencia del Estado mex
cano. En particular,

El nombramiento y separacion de los servidores publicos se ha realizado e
nuestro pais mediante el sistema de designacion vesmails( ysten).

Sin embargo, a diferencia de otros paises (principalmente los Estados Uni
dos), en México el reparto de cargos se ha hecho entre fracciones y grup
de un solo partido; los cargos dentro de la administracién publica han sidc
los premios y recompensas (0 los castigos) para quienes han mostrad
‘lealtad’ al jefe o lider de grupo, o bien para quienes habiendo resultadc
perdedores en una contienda politica, mantienen la disciplina y aceptan I
derrota sin cuestionar plblicamente al sistétha.

Una administracién publica politicamente neutral, profesional y alta-
mente eficaz, que cuente con procedimientos para el reclutamiento de s|
miembros objetivos y abiertos a la competencia, resulta imprescindible
para un funcionamiento adecuado y libre de corrupcion del aparato est:

152 Valadés, Diego, “Todo cambio es constancia. Apuntes para una reforma institucional”, en
Memoria del simposio internacional: El Significado Actual de la Constituditiico, UNAM-Ins-
tituto de Investigaciones Juridicas, 1998, p. 580. Sobre la necesidad de contar con una burocrac
apartidista y profesional para conseguir una democracia consolidadaVilzaiseal, RenéHacia
una nueva economia de mercado institucional y participafM@nterrey, Ediciones Castillo. 1998,
en particular, pp. 269 y 270.

153 Moctezuma Barragan, Esteban y Roemer, Andtésun gobierno con resultadosléxico,
Academia metropolitana-CED-Sociedad Mexicana de Geografia y Estadistica-Fondo de Cultura Ecc
némica, 1999, p. 165. En este sentido, Diego Valadés afirma: “Uno de los factores que endurecen
lucha politica es involucrar en ella a los funcionarios publicos. Cuando esto ocurre, como ha sid
hasta ahora el caso de México, una parte de la actividad politica se traduce en las ambiciones per
nales de empleo”. Valadés, Diego, “México: Renovacion constitucional o retroceso institucional”,
en Varios autoresgjacia una nueva constitucionalidablléxico, UNAM-Instituto de Investigaciones
Juridicas, 1999, p. 339.
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tal. Sin embargo, ademas de la neutralidad politica, la eficiencia de la ac
ministracion resulta clave para la democracia. Sin un aparato burocratic
efectivo, el Estado no podra —salvo circunstancias excepcionales—
mantener niveles aceptables de legitimidad y, mas importante aun, de g
bernabilidad.

No obstante, la mejora en el funcionamiento de los servicios estatale
asi como su calidad no es una tarea sencilla. Se debe emprender una
trategia que cuente con objetivos claros y precisos. El camino a segu
debe ser, mas que el cambiar a las personas, reformar la estructura de
centivos (premios y castigos). La construccion de un sector publico mu
cho mas eficiente debe girar, pues, en torno a sistemas de gestion mod
nos, que incorporen los temas relevantes de la administracion publica. E
concreto, se deben establecer:

— Prioridades estratégicas clarakos gobiernos deben decidir so-
bre prioridades estratégicas y utilizar asignaciones presupuesta
rias, incentivos y supervision para lograrlas.

— Formas Optimas para proveer servicios publicbes gobiernos
deben decidir si es mejor proveer los bienes y servicios publicos
mediante la regulacion, la produccién privada regulada o la pro-
duccién publica.

— Formas Optimas de organizacion de las entidades publigas.
pueden aclarar los incentivos y la informaciéon puede fluir mejor
mediante un nuevo ‘arreglo de cuadros'... El desempefio se pued
mejorar creando competencia dentro del gobierno.

— Especificacion de objetivos fundamentalelsdesempefio se pue-
de lograr si se fijan los objetivos y hay incentivos para lograrlos.

— Sistemas modernos de gestifima gestion efectiva requiere de
un conjunto de elementos, incluyendo liderazgo, recursos, incenti-
vos, libertad de gestion y valores congruentes.

— Gestidn financiera efectivdos sistemas de gestion financiera de-
beran integrar planificacion, disefio de presupuestos y funciones
de auditoria.

— Sistemas de informacion de desempéids. sistemas que se ba-
san en el desempefio requieren de informacién integradora a |
gestion financiera.

— Capacidad institucionalLos sistemas basados en el desempefio
requieren de un cambio en la forma de pensar, desde una cultur
de cumplimiento a una cultura de desempefio.
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— Sistemas de personal eficient8& requiere de una descentraliza-
cion de la administracién de personal si es que los gerentes han ¢
asumir responsabilidad por los resultados de su gés&tion.

El eje central debe ser una gestion enfocada a los resultados. Para e
es indispensable adoptar mecanismos como el uso intensivo de la evalu
cién de las politicas publicas, la medicion del desempefio de la adminis
tracion en su conjunto, mayor descentralizacion, contratacion externa d
servicios via licitacién publica y concentrar la atencion en la calidad. La
otra cara de la moneda son las personas, el personal que integra la bu
cracia. Para incentivarlos hay que introducir, igualmente, indicadores d
desempefio, medir su rendimiento para, a partir de ahi, instaurar un sist
ma de salarios, estimulos y ascensos por mérito o desempefio. De e:
modo, se podra revitalizar la capacidad institucional del aparato admi
nistrativo.

De la misma forma, resulta imprescindible la introduccién de contro-
les efectivos. Deben establecerse dispositivos formales de vigilancia
control. Esto sera posible a través de una vigorosa division de podere
cuanto mas amplia es la separacion de poderes, mayor es, por definicic
el nimero de instancias de control que pueden limitar las medidas arbitrz
rias por parte de 6rganos estatales. Sin embargo, hay que tener prese
gue la existencia de multiples entidades de control tiene ciertos incon
venientes: implica mayor dificultad para modificar las normas perjudicia-
les, pero —por el contrario— igualmente ocurrira con las que resulten be
néficas.

Ademas de enfocar a la administracién en torno al rendimiento y la
introduccion de controles, resulta vital oir a la ciudadania y ampliar las
instancias en que pueda participar. Estos dos puntos se pueden desar
llar, entre otros instrumentos, a partir de encuestas a los usuarios. Por |

154 Burki, Shahid Javed y Perry, Guillermo Elas alla del consenso de Washington: La hora
de la reforma institucionaWashington, Banco Mundial, 1998, p. 153. En el mismo informe, el Ban-
co Mundial sostiene, basado en un documento anterior, que la construccién de un mejor sector pib
co debe darse mediante: “La promocion de una capacidad central para la formulacién y coordinacié
de politicas; la promocién de sistemas eficientes y efectivos de provisiéon de servicios a través de ut
variedad de medios: medidas orientadas al desempefio, meritocracias mejoradas, mejor informacic
fortalecimiento de los sistemas de ‘voz’ adaptados a las circunstancias de la actividad y del pais;
lucha contra la corrupcién a través de un ataque mdltiple, incluyendo menor regulaciéon, mayor tran:
parencia y uso de mercados, y mejor supervision: la promocién del personal motivado y capacitac
mediante la utilizacion de politicas de compensacion adecuadas y la formacion de un espiritu de eq
po”, p. 136.
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lado, darles voz y por el otro, introducir una mayor representacion en e
ambito de la organizacion estatal de grupos ciudadanos interesados p
mejorar los servicios y bienes publicos. Todo ello como un primer pasc
para que las politicas publicas reflejen los verdaderos intereses y nece:
dades sociales.

Los programas publicos serdn mucho mas eficientes si se incorporat
pues, las opiniones de los usuarios y se aprovecha el sentir y la experie
cia de la sociedad. La ejecucion de la accién y de las politicas resultat
mucho mas cercana, eficaz y realmente atendera las necesidades ciuda
nas. En resumidas cuentas, esto puede lograrse a través de:

— Normas y controled.a existencia de mecanismos que obliguen al
cumplimiento de las leyes —un estamento judicial independiente,
por ejemplo—, es fundamental para el desarrollo sostenible. Juntc
con la separaciéon adecuada de poderes y los organismos de vig
lancia, son un freno para los comportamientos arbitrarios.

— Mas competencid.a presion en favor de la competencia puede
venir del seno mismo de la burocracia estatal, mediante un siste
ma de reclutamiento de los funcionarios publicos con arreglo a
sus méritos; del sector privado nacional, contratando la prestaciol
de servicios y dejando que los proveedores privados compitan di
rectamente con los organismos publicos; del &mbito internacional,
por medio del comercio y la influencia de los mercados de bonos
mundiales en las decisiones fiscales.

— Cauces de opinioén y participaciéBn una sociedad moderna, los
medios para lograr transparencia y apertura son muchos y varia
dos: consejos empresariales, grupos interactivos y asociaciones ¢
consumidores, por nombrar s6lo algunos. Los acuerdos institucio-
nales de colaboracién con grupos comunitarios, pueden contribuil
también a aumentar la eficacia estatal ofreciendo a los ciudadano
una mayor posibilidad de opinar sobre las politicas gubernamenta
les. Asimismo, los contactos entre los distintos niveles de gobier-
no y con organismos internacionales pueden ayudar al suministrc
de bienes publicos locales e internacion#fes.

155 Ibid. p. 31. Igualmente importantes seran los instrumentos que se adopten para hacer realid
estas politicas. Por ello, siguiendo las propuestas del Banco Mundial, creemos que deben tomar
prestados algunos métodos de gestion del sector privado. En particuladel¢dgacion de la toma
de decisioned a reduccioén de la carga de las reglas jerarquicas y la promocién de una mayor discre
cién en los niveles inferiores de jerarquia (agencias operativas, organismos regionales, gobiernos st
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VI. EL FORTALECIMIENTO DEL PODER LEGISLATIVO

1. Introduccion

En el nuevo régimen democrético, el Poder Legislativo debe ocupa
el espacio central. Las Camaras deben constituirse como el eje fundame
tal de la vida politica. Es desde ahi que tienen que discutirse los grande
temas nacionales, surgir los lineamientos de las politicas publicas y eje
cerse el control sobre el Ejecutivo. Es hora de fortalecer al Legislativo
darle una nueva dimension; convertirlo en el espacio primordial en el qu
se resuelvan los conflictos politicos y sociales mas importantes.

No son concebibles una demaocracia vigorosa y sustentable, mercad
eficientes, y en general un sistema politico y econémico saludable, sin u
Legislativo fuerte, es decir, representativo, que exprese la voluntad popt
lar, faro de los problemas nacionales, bien comunicado con los poderes
la sociedad, con alta estimacion entre la ciudadania y, sobre todo, sum
mente eficaz en el desarrollo de sus funciones.

Asi pues, eficacia y centralidad en la vida publica del pais deben se
las caracteristicas del Poder Legislativo.

El parlamento constituye (o0 debe constituir) la institucién central de la de-
mocracia como forma de Estado, es decir, del Estado constitucional demo
cratico, sea su forma de gobierno parlamentaria o presidencial. Y ello e
asi, en primer lugar, porque la representacion politica tiene alli (en una Cé
mara de composicién plural) su mas fiel expresién; en segundo lugar, por
que el control politico del Ejecutivo solo en el parlamento puede ejercerse
de manera permanente u ordinaria y, en tercer lugar, porque Unicamente
través de los debates parlamentarios pueden alcanzar suficiente legitimida

nacionales) permiten tomar decisiones adecuadas, ya que los encargados de ellas estan mas proxi
al problema y tienen objetivos mas clarosOBpntacion hacia el desempefigl. cambio en la rela-

cién de responsabilidad, desde un énfasis en los insumos y el cumplimiento legal a un énfasis en |
productos, provee incentivos que conducen a una mayor efectividadeBjacion hacia el cliente.

El informar y ‘escuchar’ a los clientes del sector publico le permite a los gobiernos comprender siste
maticamente lo que quieren los ciudadanos y responder con productos mas apropidestad)

cion de mercadoUn mayor aprovechamiento de los mercados o cuasi mercados, por lo general ¢
través de contratos de gestién y personal, la competencia entre los organismos publicos, el cok
entre los organismos y la externalizacion, mejoran los incentivos orientados al deseiiyeiio” .

140. Por ultimo sélo queda decir que todo el argumento acerca de la necesidad de eficientar el sec
publico se basa, ademas de la obra citada del Banco Mundial, en otro documento de la misma instif
cién: Informe sobre el desarrollo mundial 1997..., op., cibta 81.
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democrética las decisiones del poder publico (dificiles de predecir en el
momento del voto popular y mas dificiles aln de cubrir con el genérico y
periédico mandato electordf®

Se propone, en consecuencia, introducir la posibilidad de reeleccidl
consecutiva de los legisladores, el fortalecimiento del sistema de comisic
nes y dektaffde apoyo al trabajo legislativo, asi como la ampliacién de
los periodos en que sesionan las Camaras.

2. Lareeleccién consecutiva de los legisladores

Sin duda, la cuestién central en el fortalecimiento del parlamento
reside en la posibilidad de reeleccion por parte de sus integrantes; sélo
través de este mecanismo se podran estructurar verdaderas carreras le
lativas. Un Congreso fuerte no puede entenderse sin parlamentarios pr
fesionales y expertos en sus temas. Resulta evidente y asi lo establece
mayor parte de la doctrina, que el incentivo mas poderoso para un bue
desempefo de los miembros del legislativo se encuentra en la posibilide
de reelegirse. En particular,

La reeleccion generaria un incentivo en el legislador que lo llevaria a sel
accountablea la responsabilidad publica, a la rendicién de cuentas, a volver &
su distrito a explicar su conducta y, finalmente, a capitalizar politicamente
su accion legislativa y ser reelecto. Por otro lado, la reeleccién permitiria
que los legisladores adquirieran experiencia legislativa y desarrollaran un:
carrera parlamentaria; ello posibilitaria la profesionalizacién de los miem-
bros del Congreso y el surgimiento memoria institucionakén el 6rgano
representativo. La consecuencia seria por demés deseable: el fortalecimie
to del Poder Legislativo frente al Ejecutit?s.

156 Aragon, ManuelEstudios de derecho constitucioniladrid, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 1998, p. 307. En el mismo sentido véase Casillas, Carlos Enrique, “El Congreso ¢
el cambio politico en MéxicoEl Cotidiano. Revista de la realidad mexicana actigxico, nim.

100, marzo-abril de 2000; Prats Catala, Joan, “Por unos legislativos al servicio de la consolidacié
democratica, la eficiencia econémica y la equidad social”, en varios a@olesnabilidad y desa-

rrollo democratico en América Latina y el Carjidueva York, PNUD, s/f; Santamaria, Julian, “El
papel del parlamento durante la consolidacion de la democracia y dedpeéista mexicana de
sociologia,México, abril-junio de 1998 y Valadés, Diego, “A manera de conclusién: Estado refor-
mado y Estado reformable”, en varios autok@sreforma del Estado, Estudios comparaddéxi-

co, UNAM-DGAJPR, 1996.

157 Lujambio, Alonso, “De la hegemonia a las alternativasp..cit, nota 61, p. 68. Mas aun,
como afirma Giovanni Sartori, “En México la razén méas fundamental por la cual el Congreso luego no
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En concreto, la adopcion de esta medida tendria, principalmente, tre
ventajas:

— Una relacion mas directa entre los electores y sus representantes
con la reeleccion los parlamentarios tendrian que regresar, neces
riamente, a los distritos en que fueron postulados, explicar su con
ducta y hacerse nuevamente de la confianza y el voto de la ciude
dania; se generaria asi un incentivo para llevar a cabo una labc
legislativa més eficaz y activa, y una relaciéon mucho mas estrech:
con los representados.

— Fortalece la responsabilidad de los parlamentarisisel legisla-
dor quiere reelegirse, entonces debera ofrecer cuentas al elector.
do, dar explicaciones de su actuacion y de sus decisiones.

— Profesionalizacion de los integrantes del parlamerdgote la
complejidad de los asuntos publicos y de las tareas propiament
legislativas, se torna indispensable una mayor especializacion el
el trabajo parlamentario. En este sentido, “El legislador que ha
hecho su trabajo y ha logrado reelegirse en dos o tres ocasione
acumula experiencia, conoce la materia, se especializa en algunc
campos de la accién parlamentaria via su participacion en comi:
siones legislativas, fortalece a la instituciép?'.

puede hacer nada es justamente ésta, que no son reelegibles. Es decir, no hay mejor manera
destruir la autonomia de un Parlamento que la que consiste en decir: ‘se tienen que ir todos a cas
Hay que terminar con las ideas de la democracia que primaron en 1968” (entrevista), en Acharc
Diego y Flores, Manue(obernabilidad: un reportaje de América Latjidéxico, PNUD/Fondo de
Cultura Econémica, 1997, p. 317.

158 Lujambio, Alonso, “La reeleccion de los legisladores: Las ventajas y los dile@asiym.
Publicacién mensual del Instituto de Investigaciones Legislativas de la Camara de Dipifédis
co, afio V, nim. 38, enero de 1996, p. 23. Ahi mismo, este autor continta diciendo que “En lo:
parlamentos no brotan expertos de la nada. Los legisladores se vuelven expertos trabajando. Pero
s6lo eso. Los legisladores profesionales le hacen el seguimiento a las leyes que impulsan y aprueb
proponen ajustes cuando en la fase de implementacion las cosas no salen como debieran. Los legi
dores profesionales acuden a las reuniones interparlamentarias a aprender, a discutir, a intercamk
informacion, datos, evidencias, argumentos. Los legisladores profesionales son los guardianes de
institucion parlamentaria: consultan archivos de comisiones (y no permiten que los archivos desap:
rezcan en cada legislatura), tienen incentivos para organizar cuerpos permanentes de asesores ve
deramente especializados, tienen incentivos para aprender nuevas cosas porque podran capitaliza
esfuerzo. Los legisladores profesionales producen legislaciéon de calidad, porque van profundizanc
en el conocimiento de la o las materias sobre las que legiklamn”cit. Para un estudio méas detalla-
do de la reeleccion legislativa pueden consultarse, ademas de las obras ya citadas, Lujambio, Alon:
“¢Para Qué Servirian las Reelecciones en Méxid@@btyum. Publicacion mensual del Instituto de
Investigaciones Legislativas de la Camara de Diputahltéico, afio Il, nim. 13, abril de 1998;
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Para fortalecer al Congreso hay que fortalecer, primero, a sus mierr
bros; la reeleccion es, tal vez, el mecanismo mas afortunado para ello. N
es concebible que un Congremmateur—como ocurre en la actuali-
dad— controle la agenda de gobierno, fiscalice al Ejecutivo, produzca le
gislacion de calidad y sea el eje de la vida publica nacional. Simplement
no es posible. Por todo esto, resulta indispensable introducir la reeleccié
consecutiva en el seno del parlamento mexicano.

3. Elfortalecimiento y profesionalizacion del sistema
de comisiones legislativas

El fortalecimiento del Congreso pasa, igualmente, por dar realce a
papel de las comisiones legislativas. El funcionamiento interno de las Ca
maras debe reformarse para convertir a las comisiones en el motor de
tarea legislativa pensando, sobre todo, en el control y fiscalizacion sobr
el Ejecutivo. Un sistema de comisiones fuerte permite la division del tra-
bajo, facilitandolo, a la vez que se produce una mayor especializacion e
dichas tareas.

En el Congreso mexicano estd contemplado y funciona desde hac
tiempo un sistema de comisiones. Empero, no ha tenido mayor relevanc
ni incumbencia en los trabajos parlamentarios. El sistema no ha funcione
do ya que ha sido extremadamente volatil, ninguna comision ha perdurz
do; han desaparecido, sin dejar constancia alguna, archivos o memor
institucional. Ademas, el numero de sus integrantes ha sido excesivo, |
cual ayudé a la debilidad de dicho sistema.

Mientras mas fuertes resulten las comisiones, mayor influencia en la
politicas publicas y mayor presencia en el quehacer politico tendran la
legislaturas. Por ello, el sistema de comisiones y su funcionamiento so
una variable determinante en la influencia del parlamento. Si las Camara
quieren mejorar la eficacia con que realizan sus funciones y aumentar s
peso politico y su campo de accién, es indispensable que cuenten con ¢

“Reeleccion legislativa y estabilidad democratidastudios. Filosofia-historia-letragjéxico, nim.
32, primavera 1993d., Federalismo y congreso..., op. citota 63; Carbonell, Miguel, “ Sobre la no
reeleccion legislativa en México: elementos para el deb&medrum. Publicacion del Instituto de
Investigaciones Legislativas de la Camara de Diputaltixico, afio VII, nim. 63, noviembre-di-
ciembre de 1998d., Reforma del Estado y cambio constitucional en Méxipocit, nota 142.
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misiones fuertes, con una capacidad de actuacion muy amplia. De cua
quier modo,

las comisiones son decisivas para los poderes de deliberacién de los parl:
mentos. Como sefiala Mazey, las legislaturas con fuertes facultades pat
elaborar politicas ‘tienen sistemas de comisiones altamente desarrollados
que les permiten dividir la labor legislativa de forma tal que se genera un
grado de experiencia legislativa en la mayoria de las areas de politicas’. A
parecer, unas comisiones fuertes son por lo menos una condicién necesat
para una influencia parlamentaria efectiva en el proceso de la elaboraciél
de las politicas publicd8?

En particular, existe una serie de factores que deben tomarse en cue
ta para el fortalecimiento de las comisiones y tienen que ver con su e
tructura (nimero de miembros, tamafio, permanencia, especializacion, |t
risdiccion exclusiva), desempefio (consideracién detallada de las
politicas, acumulacion de experiencia, privacia para deliberar, participa
cion de los miembros, arena de negociacion) y facultades (revision de ini
ciativas de ley, etapa de dictaminacion en comisiones, capacidad para d
aprobacion final a las iniciativas, convocar a los ministros a comparecen
cias, recoleccién de evidencias, determinacién de la agéhda).

Es imposible, pues, pensar en legislaturas fuertes y modernas sin gt
cuenten con un sistema de comisiones ampliamente desarrollado. Exis
una relacion intima entre la fortaleza y vigor de las comisiones y el de
Poder Legislativo en su conjunto. A mayor fuerza de este instrumentc
parlamentario, mayor influencia del Congreso y viceversa. Dicho de otrc
modo, entre mas fragil, falto de profesionalizacién y carente de facultade
sea el sistema de comisiones, menor serd la relevancia y el papel del F
der Legislativo.

159 Rivera Sanchez, José Abel, “Las Comisiones en las legislaturas: su papel en las politica
publicas”,Politica y gobiernpMéxico, segundo semestre de 1998, p. 537.

160 lbid., p. 546. Sobre el sistema de comisiones —ademas del material citado-Regeskc-
kerman, Susan. “La profesionalizacion del Poder Legislativo mexicano. Experiencias del Congres:
de Estados Unidos”, en varios autorekpoder legislativo en la actualidadjéxico, Camara de
Diputados-UNAM, 1994; Casar, Maria Ampatos sistemas de comisiones en los reglamentos par-
lamentarios de América Latina. Un estudio comparadéxico, CIDE. Documento de trabajo, nam.

83, Division de estudios politicos, 1998; Hill Mayoral, Benjamin, “El sistema de comisiones legisla-
tivas en la Camara de Diputado8ien comun y gobierno. Publicacién mensual de la Fundacion
Rafael Preciado Hernandez A,®éxico, afio 5, nim. 60, Noviembre de 1999, y Gonzalez Oropeza,
Manuel, “Las Comisiones del Congreso de la Unién en México”, en varios altbpesier legisla-

tivo en la actualidad, Ibid.
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4. El staff de apoyo al trabajo legislativo

Un legislativo sin staff de apoyo técnico esta
condenado a la postracion frente a la presen-
cia abrumadora de las burocracias ejecutivas.

Alonso LuJAMBIO

En México, el apoyo de un equipo experto y profesional en la labor
legislativa ha sido practicamente nulo. Generalmente los cuadros técnicc
a los que echaban mano las Camaras eran los propios que les facilitaba
Ejecutivo. Asi, el trabajo parlamentario se subordinaba al conocimiento ¢
informacién que aportaba la burocracia dependiente del presidente de la R
publica. No ha sido sino hasta la LVII Legislatura (1997-2000) que se he
comenzado a crear, de manera incipiente, este equipo de apoyo técnico.

Es inconcebible un Legislativo fuerte, que sirva de contrapeso al Eje
cutivo, sin unstaff de expertos como respaldo. Ante la presencia de las
grandes burocracias de los ejecutivos modernos y el acaparamiento g
hacen de conocimientos técnicos, recursos e informacion, resulta indis
pensable, para las Camaras, oponerle un equipo igualmente capacitac
Es por ello que un Legislativo sstaff resulta impotente ante el aparato
administrativo del Ejecutivo.

Se forma asi un estrecho vinculo entre la fortaleza y eficacia del Le
gislativo, por una parte, y la estructura que lo apoya, la que va a serv
para aumentar los conocimientos y la competencia de los parlamento
Esta organizacién tiene que ver con la pericia técnica y politica del persc
nal, las fuentes de informacién (principalmente una biblioteca y archivos
donde se guarden la memoria institucional de las Camaras y se tenga ¢
ceso a materiales especializados), la infraestructura (oficinas, equipo c
cémputo), apoyo administrativo, recursos econémicos, etcétera.

El papel de este equipo tiene que ser, obligadamente, profesiona
desligado de los partidos politicos (es decir institucional) y, sobre todo
muy amplio y capaz. Solamente de forma enunciativa, este equipo dek
llevar a cabo la capacitacion de los propios congresistas, prestar aseso
legal y técnica, elaborar dictimenes, investigaciones, encuestas, informe
redactar y dar forma a los proyectos de ley.

Sdélo integrando un amplio equipo de apoyo, el Poder Legislativo se
vera fortalecido. La complejidad de la sociedad moderna y los asunto
que de ella se desprenden, hacen imposible que los parlamentarios pt
dan contar con un dominio de todas las materias. De ahi la necesidad
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este grupo técnico. En suma, pues, entre mayor sea la pericia y la info
macion del érgano legislativo, mayor serd su capacidad para controlar
cuestionar al Ejecutivo, y la calidad de las leyes se increméfitara.

5. La ampliacion de los periodos de sesiones

El Poder Legislativo en México sesiona, por mandato constitucional,
muy poco tiempo. Segun los articulos 65 y 66 constitucionales, las Came
ras se reunirdn del 1 de septiembre al 15 de diciembre (excepto cuanc
inicie el periodo del presidente de la Republica; en ese caso se recorre
hasta el 31 de diciembre) y del 15 de marzo al 30 de abril. Es decir, u
total de cinco meses o bien 16 dias méas a la entrada de un nuevo EjectL
vo federal.

Estos periodos de sesiones, en la actualidad, no tienen razén de s
Antafio se establecieron pensando en las Camaras exclusivamente cor
legisladoras, por ello se aceptaba el principio de que entre mas tiemp
sesionen, mas van a legislar (de forma innecesaria). Tal vez en el pasa
esto haya sido justificado, hoy en dia ya no. La funcién principal del Le-
gislativo, junto con la de producir leyes, es el control sobre el Ejecutivo.
Asi, si se quiere una verdadera y efectiva vigilancia deben ampliarse la
fechas en que el Congreso sesiona. Incluso desde el punto de vista estt
tamente de la legislacion, parece absurdo que las iniciativas y los dicté

161 Héctor Diaz Santana afirma que “los sistemas de informacién y de asesoria establecidos €
el Poder Legislativo mexicano requieren de una urgente transformacion, pues no son funcionales pz
satisfacer las demandas actuales. Ello repercute en el desempefio de los legisladores, los que e
debate parlamentario muestran su incapacidad para defender sus posiciones con argumentos té
cos”, Diaz Santana, Héctor, “Los servicios de informacién y asesoria en el Poder Legislativo mexi
cano: una reforma pendiente”, en Pérez, German y Martinez, Antonia (caraf@dmnara de Dipu-
tados en Méxicavéxico, FLACSO-Camara de Diputados-LVII Legislatura-M. A. Porraa, 2000, p.
189. En esta misma obra se analizan las experiencias estadounidense y espafiola en materia de ir
macién y asesoria en el trabajo legislativo, las cuales son de gran utilidad a la luz de la situacion d
legislativo mexicano, véanse pp. 202-211. Acerca del equipo de apoyo al trabajo legislativo en gen
ral, véase Campillo Toscano, Maura, “El apoyo técnicstaffen la Camara de DiputadqsBien
comun y gobierno, Publicacion mensual de la Fundacion Rafael Preciado Hernandeldéxico,
afo 5, nim. 60, noviembre de 1999. Lujambio, Alofsaleralismo y congreso..., op. citota 63,
pp. 205-213. Rose-Ackerman, Susitiid., Rodriguez y Rodriguez, Jesus, “Servicios de apoyo para
el trabajo legislativo”, y Berlin Valenzuela, Francisco, “Estructura y servicios de apoyo para el traba-
jo legislativo”, ambos en varios autor&d, poder legislativo en la actualidad, Ibi&En este punto
quiero introducir un importante matiz: con la nueva Ley Orgéanica del Congreso Federal se establec
ya la base para hacer realidad todo lo aqui expuesto; en igual sentido podemos interpretar la creaci
en abril de 1999, de la Oficina de Estudios de Finanzas Publicas en la Camara de Diputados; s
embargo, a pesar de estos avances, el principio general para establecer un equipo de apoyo mu
mayor y mas calificado sigue vigente.
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menes se vayan apilando y posponiendo su resolucién por la falta d
tiempo, por lo cortos que resultan los periodos ordinarios de sesiones. Ii
sisto: esto no tiene razén de ser.

En la actualidad, teniendo presentes las enormes necesidades de regulaci
y de intervencion legislativa que demanda la dinamica del sistema politicc
y el mismo entorno social, parece un lujo excesivo para el pais tener a la
Cémaras fuera de funcionamiento normal durante tanto tiempo... Ese mis
mo hecho rompe la continuidad de los trabajos legislativos, no permite el
estudio detenido y juicioso de las iniciativas y tampoco facilita las tareas de
control politico sobre el Poder Ejecutivo, que son parte esencial del trabaijc
de los legisladores. Mientras los 6rganos ejecutivos trabajan de forma con
tinua durante todo el afio, las Camaras apenas cuentan con menos de lar
tad de ese tiempo para realizar sus tareas, lo cual representa un déficit in
portante para el equilibrio que debe haber entre los pot¥éres.

Por ello, los periodos para que las Camaras sesionen deben ser g
mentados hasta llevarlos a un minimo de 10 meses. En particular, se pr
pone que los periodos comprendan del 15 de enero al 31 de julio (se
meses y medio) y del 1 de septiembre hasta el 15 de diciembre (tres m
ses y medio). Manteniendo, por supuesto, la prevision de que cuando in
cie el mandato del Ejecutivo, se recorra hasta el dltimo dia del afio.

VII. PODERLEGISLATIVO, DERECHOS DE LA OPOSICION
Y RENDICION DE CUENTAS

La dinamica politica moderna ha provocado grandes transformacio
nes en las estructuras juridico-politicas clasicas. El caso paradigmatico |
encontramos en la division de poderes: aquella establecida por Monte:
guieu hace mas de dos siglos. Lo cierto es que la moderna democracia
partidos partidocracig ha arrinconado esta teoria hasta dejarla, practica-
mente, en el olvido. A pesar de gue se sigue estudiando y es materia
andlisis, ha sido rebasada por la realidad.

La importancia y el peso de los partidos en el proceso politico son tal
grandes que las lineas de division entre el Poder Ejecutivo y el Legislati

162 Carbonell, MiguelReforma del Estado y cambio constitucional en México..., opnota
142, p. 5.
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vo se han diluido hasta casi desaparecer: en la actualidad, en la mayol
de casos (en los sistemas parlamentarios, siempre), hay una identificacic
en cuanto a su pertenencia a un mismo instituto politico entre Ejecutivo"
Legislativo. Ello implica un vuelco en la relacién entre el gobierno y la
asamblea o Congreso. El eje de la dinamica politica ya no puede establ
cerse en la relacion entre los dos poderes, sino que debe visualizarse
partir del vinculo o relaciéon entre mayorias y minorias, entre gobierno
oposicion.

Evidentemente, en un sistema presidencial puede alegarse que e
fendmeno es inoperante en caso de un gobierno dividido (mayoria legis
lativa de un partido diferente al del Ejecutivo), o en el que ninguna for-
macion cuente, por si sola, con mayoria (como parece ser el futuro mex
cano). Sin embargo, este hecho no anula el argumento. Todo lo contrari
es innegable que hoy en dia el quehacer politico se desarrolla bajo la 1G¢
ca de mayori@ersusminoria, gobiernawersusoposicion, ya no a través
del equilibrio Ejecutivo-Legislativo. Los agentes principales en los Con-
gresos no son ya los parlamentarios como individuos, sino los partido
politicos. En este sentido, se ha dicho que:

Como consecuencia de la rigida disciplina interna que, para su adecuad
funcionamiento, requieren los modernos partidos de masa, y de la estrect
vinculacion de los parlamentarios y hombres del gobierno a las directrices
de sus partidos, con la consiguiente pérdida de su independencia politic:
instituciones basicas de la democracia constitucional se han visto profunda
mente afectadas, cuando no han sufrido conmociones notables. Principio
constitucionales que parecian intangibles, como el principio de divisién de
poderes o la prohibicién del mandato imperativo, han quedado reducidos :
meras ficciones juridicas. Hoy sabemos que los parlamentarios no votat
libremente, sino obedeciendo 6rdenes del partido. Sabemos igualment
que la funcién de mutuo control entre los distintos poderes del Estado
que pretendia satisfacer la vieja teoria de la divisién de poderes, ha sid
sustituida por una nueva y diferente forma de equilibrio. El juego de
fuerzas politicas no se contrapesa ya entre el Legislativo y el Ejecutivo,
habida cuenta de que los partidos electoralmente triunfantes suelen est:
en ambos, sino entre mayorias y minorias... De esta suerte, la estructul
del Estado moderno sufre una distorsion notable, por cuanto sus institucio
nes fundamentales se ven privadas, en buena medida, de una parte de
contenido. Las decisiones politicas mas importantes no se toman ni se di:
cuten ya en el Parlamento o en el Gobierno, sino en las comisiones ejecut
vas de los partidos... con la partidocracia los viejos mecanismos y los sa
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grados principios de la democracia constitucional burguesa han entrado e
una honda crisi&?

Asi, no cabe mas que adaptarse al fendbmeno denfcracia de
partidosy, en consecuencia, tomar las previsiones correspondientes; retc
mar la nueva dindmica y reproducir esta formdidision de poderePe
no otorgar ciertas atribuciones a la oposicién se corre el riesgo de caer ¢
lo que se buscaba combatir a través de la vieja teoria de la separacion
poderes: una concentracion excesiva del mando o autoridad politica. N
es posible, y menos recomendable, que la teoria y la norma constitucion
vayan por un camino y la realidad politica por otro. Dentro de este pano
rama es evidente, por ejemplo, que la fraccion parlamentaria del partid
al que pertenece el jefe del Ejecutivo no tendra ningun interés en el cor
trol y fiscalizacion de éste; por ello, tales atribuciones deben recaer sobi
la oposicion (en las minorias politicas de las Camaras), so pena de la d
saparicién de este tipo de controles. Como escribe Maurice Duverger, “E
grado de separacion de poderes depende mucho mas del sistema de pe
dos que de las disposiciones previstas en las constitucisfes”.

De este modo, la oposicidon adquiere un papel central. Las fuerza
opositoras deben ser consideradas como vigias y garantes del sistema
mocratico, el sostén del (nuevo) principio de divisién de poderes.

Partiendo de esos datos y del protagonismo de la oposicién en el funcionz
miento del régimen democratico, hay que garantizar que ésta pueda ejerc:
su funcion de manera eficaz. En este momento, la preocupacion del const
tucionalista debe referirse no sélo a los mecanismos de accién guberne
mental, sino también a los de oposicion. Mecanismos cuya mera existenci
no es suficiente: ha de garantizarse, también, que funcionen en unas conc
ciones que les permitan alcanzar eficazmente sus!fines.

163 Vega, Pedro de “Presentaciéon”, en Vega, Pedro de Tezbjia y practica de los partidos
politicos, Madrid, Editorial Cuadernos para el didlogo, 1977, pp. 17 y 18. Francesco Trotta, citado
por el propio Pedro de Vega, afirma que “Cuando repetimos ciertas férmulas por costumbre y trad
cion, no nos damos cuenta del engafio en que estamos incurriendo. Hablamos de soberania del Pe
mento y sabemos perfectamente que ésta ya no existe. Hablamos de division de poderes, con re
rencia a la contraposicion entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo, y sabemos que ésta |
desaparecido, desde que los Gobiernos se han convertido en Comités de accién de las mayorias pe
mentarias y, mas aun, desde que aquéllos y éstas dependen de las secretarias de los partidos”, p. !

164 Duverger, Mauricelos partidos politicosl5a. reimp., México, Fondo de Cultura Econémi-
ca, 1996, p. 419.

165 Sanchez Navarro, Angel lla oposicion parlamentaridyladrid, Congreso de los Diputados,
1997, p. 352. En este sentido, Angel Garrorena sugiere qpedizion debe constituirse como un ver-
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En otros términos, desde el punto de vista juridico, politico, parla-
mentario y constitucional hay que fortalecer y ampliar el papel que de-
sempefa la oposicion. Abrirle espacios, ya que en verdad el rol opositc
es vital para la democracia realmente existente: la democracia de part
dos. De entre estos espacios destacan, se ha dicho ya, los de control p
tico de las minorias sobre el gobierno:

Ciertos medios de control debieran configurarse como derechos de las mi
norias que pueden ser ejercitados incluso contra la voluntad de la mayori
(obtencién de informacién, preguntas, interpelaciones, constitucion de co-
misiones de investigacion). Las minorias han de tener reconocido el dere
cho a debaitir, criticar e investigar, aunque como es légico, la mayoria teng:
al final la capacidad de decidir. Hoy ya no es la clasica contraposicién go-
bierno-Parlamento lo que resulta mas relevante, sino la contraposicion go
bierno-oposicion. Esta nueva contraposicién no viene a sustituir por enterc
a la vieja y clasica, ya que en la diferenciacién entre Parlamento y gobier
no, asi como en la configuracion juridica de ambos en cuanto 6rganos dis
tintos, descansa la divisién de poderes, sin la cual no hay sistema constitt
cional digno de ese nombre, pero plantea determinadas exigencias, ent
las que esté la atribucion de derechos de control a las minorias parlament
rias. El control “en” el Parlamento no sustituye, pues, al control “por” el
Parlamento, pero hace del control una actividad de ordinario (mejor seriz
decir cotidiano) ejercicio en la Cama#é.

daderocontrapoder como la sombra del gobierno y una alternativa real para sustituirlo. “La idea
—afirma Garrorena—, cuando pido que esa constitucionalizacion se haga reconociendo a la minor
la condicion de verdadero ‘contra-poder’ dentro del Estado es, sencillamente, la necesidad de qL
esas minorias pasen a tener la consideracion de un auténtico sujeto creado por la propia Constituci
habilitado minuciosamente por ella con un eficaz estatuto constitucional que le permita cumplir de
modo sustantivo la funcién de ‘contra-poder’ mientras esa sea su situacion, esto es, mientras no s
poder, y que como consecuencia de todo lo anterior, pueda contar para su actuacion con un respa
juridico al nivel mas alto, en paridad —desde luego— con el de los propios poderes que controla”
Garrorena Morales, Angel, “Algunas sugerencias para renovar la funcién de control parlamentario”
Revista mexicana de sociolo@&/2,México, abril-junio de 1998, pp. 29 y 30.

166 Aragon, Manuel, “La forma parlamentaria de gobierno en Espafia. Reflexiones criticas”, en
varios autoresProblemas actuales del derecho constitucional. Estudios en homenaje a Jorge Carpi-
z0,México, UNAM, 1994, p. 35. El propio Aragon escribe que “conviene distinguir entre el control
‘por’ el Parlamento y el control ‘en’ el Parlamento. En el primer supuesto, el control se lleva a cabc
mediante actos que expresan la voluntad de la Camara; en el segundo, a través de las actividade:
los parlamentarios individuales o de los grupos parlamentarios desarrolladas en la Camara, aunque
culminen en un acto de control adoptado por ésta. En este Ultimo caso, aunque no se produzca L
decision de la Camara con efectos negativos para el Gobierno, no deja de haber control parlamen
rio, en la medida en que la discusiéon parlamentaria influye en la opinién publica; el Parlamento
entonces, es el ‘locus’ de donde parte el control, pero la sociedad es el ‘locus’ al que principalment
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Si bien en México se ha avanzado mucho en esta materia, principa
mente con la nueva Ley Orgéanica del Congreso, lo cierto es que falta mt
cho por hacer. Insisto: hay que fortalecer institucionalmente a la oposi
cion y reconocer su papel central en el funcionamiento del sistem:
democratico. En ello estamos; empero, no hay que olvidar que la regulacic
juridica es, en este punto, aun débil e insuficiente. Si se quiere una democit
cia fuerte y revitalizada, hay que colocar a la oposicion como el eje cen
tral del juego politico-democratico. Ante todo hay que tener presentes, mu
presentes, las palabras de Gianfranco Pasquino, quien afirma que

la calidad de una democracia no depende sélo de la virtud de su gobierno
de la interaccion del gobierno con la oposicién, sino de modo muy espe-
cial, de la calidad de esta Ultima. Una oposicion bien pertrechada mejora I
calidad de la democracia, incluso cuando no consigue llegar al gobiernc
pero persiste en optar a él a través de su actividad de control y de direccid
de propuesta y de criti&’

Donde cobra mayor realce el papel de la oposicion es en lo que tien
gue ver con el control politico. Es ahi que la oposicién se torna vital pare
el adecuado funcionamiento de cualquier democracia. Ciertos medios
instrumentos de control no tienen por qué estar en manos de aquellos q
ejercen el poder (Ejecutivo), sino por el contrario, deben detentarlos quie
nes tienen la firme intencion de remplazarlos y que por ello buscan cons
tituirse como una alternativa de gobierno, una contrahegemonia, establs

se dirige, puesto que es alli (y no en la propia Camara) donde pueden operar sus mas importan
efectos” Estudios de derecho Constituciona. cit, nota 156, pp. 287 y 288. En el mismo sentido
se pronuncia Francisco Rubio Llorente, cuando afirma que “la gran protagonista del control parla
mentario es la minoria, cuya apreciacion critica de la accion gubernamental debe ser inexcusableme
te ofrecida a la sociedad para que ésta continie siendo politicamente abierta y, por tanto, libre. Es
consideracion obliga a dejar exclusivamente a la voluntad de la minoria la decision de las iniciativa
para abrir determinados debates o acometer ciertas tareas... ello obliga, por ejemplo, a dejar exclusi
mente en manos de la minoria la creacion de instrumentos tales como las Comisiones de Investigaci
gue resultan perfectamente indtiles cuando sélo son disponibles por la mayoria”. “El control parlamentz
rio”, en Rubio Llorente, Fl.a forma del poder (Estudios sobre la Constitucidnadrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1993, p. 257. Ademas, sobre el papel de la oposicion, véase Requejo, Palo
Democracia parlamentaria y principio mayoritario. La proteccion constitucional de las minorias parla-
mentariasBarcelona, Editorial Ariel, 2000; Cardenas Gracia, Jaime, “Las funciones de la oposicién y su
regulacion juridica” Anuario Juridico nim. XVII1-1991, México, UNAM-Instituto de Investigaciones
Juridicas, 1992; y Aragén, Manuel, “El control parlamentario como control politico”, en varios autores,
Estudios en homenaje al Doctor Héctor Fix- Zamudio en sus treinta afios como investigador de la:
ciencias juridicas, tomo I: Derecho ConstituciordExico, UNAM, 1988.

167 Pasquino, Gianfrancta oposicionMadrid, Alianza Editorial, 1995, p. 119.
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ciéndose de esta forma toda una estructura de incentivos (premios y cas
gos) para hacer realidad el control del poder por el poder mismo. Esto
mecanismos deben ser prerrogativas de las minorias aun en contra de
voluntad de la mayoria. Entonces, si bien la mayoria es la facultada, fina
mente, para decidir, las minorias politicas en los 6rganos de representaci
deben contar —como vimos— con facultades para investigar, pedir infor
macion al Ejecutivo, crear comisiones de investigacion, etcétera.

Este control de las minorias de oposicién sobre el Ejecutivo, eviden
temente no podra, a expensas de la mayoria parlamentaria, sancionar
gobierno. Lo que si podran hacer es exigir, de manera indirecta, respons
bilidades de indole politica. Es decir, este tipo de fiscalizacion tiene que
ver con correctivos tales como la critica frente a la ciudadania y los me
dios de comunicacion, paradesgastand@l gobierno, exhibir la actua-
cion del Ejecutivo, ofrecer alternativas, etcétera. No se trata, pues, de L
castigo directo, sino de un mecanismo de fiscalizacion politica (que nc
técnica, administrativa o juridico-penal). En particular, en lo que tiene
gue ver con el papel de la oposicion,

la eficacia de los actos de control, a corto plazo, se encuentra en su capacid
de criticar e influir en la opinion publica, trasmitiéndole informacién sobre la
actuacién del gobierno y de la mayoria que lo sustenta, auxiliandose de lo
medios de comunicacién. A largo plazo, tomando en cuenta que la funcién d
control... es una actividad principalmente de informacion, ésta permitira al
cuerpo electoral, en su momento, sancionar tanto a la mayoria parlamentar
como al gobierno... También, a corto plazo, la minoria u oposicion parlamen-
taria puede anunciar las carencias y defectos del goBRSrno.

El rol de la oposicion, bajo este esquema, es arduo. Le toca controla
limitar y criticar al Ejecutivo; informar de forma periddica a la opinion
publica; busca modificar las politicas publicas, de acuerdo a su program:
tratar de influir en el seno del gobierno y de exhibir sus errores, presio
nandolo; y ofrecer una alternativa de gobierno.

Asi, los actos de control que lleva a cabo el 6rgano de representacic
(parlamento) y para los cuales resulta indispensable que las minorias te
gan capacidad de interactuar, de forma concreta, son:

168 Pedroza de la Llave, Susai,control del gobierno: funcién del “Poder Legislativoié-
xico, Instituto Nacional de Administracion Publica, 1996. pp. 177 y 178. Acerca del control del poder
politico, uno de los estudios mas extensos, ricos y sugerentes dentro de la bibliografia mexicana, es
de Diego Valadé<£| control del poderMéxico, UNAM, 1998.
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— Comisiones de investigacion: son un instrumento para indagar
acerca de cierto tema de interés nacional o del parlamento, ya se
por sospechas sobre la gestion de algun funcionario, la utilizacior
de dinero publico, etcétera. Estas comisiones son érganos parls
mentarios de naturaleza no permanente que realizan, como s
nombre lo indica, una determinada tarea de investigacién para co
nocer mas a fondo cierto asunto, la prestacion de algun servicio ¢
en general sobre la actuacién del Ejecutivo en un punto en parti
cular. Queda obligado el gobierno e incluso los particulares, a
aportar la informacion y las facilidades necesarias para el desem
pefio de estas comisiones.

— Comparecencias del gobierno: éstas implican la obligacién de los
funcionarios dependientes del Ejecutivo a comparecer ante los oOr
ganos del Legislativo (incluidas, por supuesto, las comisiones for-
madas por la minoria para investigar algunos asuntos). De ciert:
forma, estas presentaciones equivalen a sesiones informativas
consisten en requerimientos que hace el Legislativo al Ejecutivo
para que asista a rendir informes, explicar su conducta, etcétera.

— Mociones: éstas son resoluciones que adopta alguna de las Cam
ras para expresar su postura y que generalmente tienen como fin;
lidad exhortar, 0 en algunos casos, ordenar al Ejecutivo para qu
cambie ciertas politicas o0 enmiende alguna resolucion.

— Preguntas: con este instrumento se completa la capacidad de cue
tionar, investigar y de conocer sobre asuntos de interés publicc
por parte del Legislativo o de una parte de él. Las preguntas qut
formula la asamblea —o algun grupo o legislador en lo indivi-
dual— al Ejecutivo, tienen como principal finalidad permitir que
los érganos parlamentarios cuenten con la informacién necesari
0 con la postura oficial del gobierno, acerca de la materia de que
se trate. Estas preguntas pueden ser escritas u orales.

— Finalmente, existen otros instrumentos no tan directos, pero que
hay que tomar en cuenta para un adecuado control del gobiernc
Entre los mas importantes se encuentran las atribuciones para |
aprobacion del presupuesto general, autorizaciones para emiti
deuda publica, revisién de reglamentos, nombramiento o ratifica-
cion de ciertos funcionarios, ratificacion de tratados, etcétera.
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Esto en lo tocante al control politico que debe ejercerse dentro de
parlamento. Pero, para cerrar el circulo de una adecuada vigilancia vy fis
calizacién, hace falta mejorar los érganos revisores de caracter admini
trativo. Me refiero a umguardian que escapando a la légica del control
politico, ejerza una revision rigurosa de tipo técnico-contable. En el cas
mexicano la piedra de toque debe ser la entidad de fiscalizacién superic
de la federacion, que recoge el articulo 79 constitucional. S6lo que hac
falta cierta reestructuracién: en primer lugar establecer, debido a lo deli
cado de su mision, que su titular sea nombrado por dos terceras partes ¢
total de los Diputados y no solamente de los presentes como lo estable
actualmente la Constitucion; en segundo lugar, debe desaparecer la S
cretaria de la Contraloria y Desarrollo AdministratiseqODAM), pasan-
do sus atribuciones de vigilancia, sus recursos y la mayoria de personal
6érgano antes mencionado.

Asi, la responsabilidad de auto-fiscalizacion al interior del Ejecutivo
(que es el argumento mas fuerte para la existenciasgezpAM) queda
en manos de las contralorias internas —ya existentes— de cada entid
de gobierno. Con un elemento afiadido: si bien estos contralores son nor
brados por los titulares de cada dependencia, dentro de este nuevo esq
ma va a ser indispensable que el encargado de la entidad superior de f
calizacion dé el visto bueno, es decir, que tenga la capacidad para vetar
nombramiento de estos funcionarios.

Ademas, hay un factor adicional a tener en cuenta, y es el de la infor
macién. Sin informacién que sea publica —tanto para las entidades d
control como para los partidos politicos, los poderes publicos, los medio
de comunicacion y el electorado—, la democracia no puede mas que pa
decer: serd, en el mejor de los casos, una democracia de baja intensid
Lo cierto es que la publicidad de los actos estatales es regigtqua
non del Estado de Derecho y de la democracia. Nada mas peligroso pal
la salud del entramado politico que la falta de claridad e informacion in-
suficiente. En este sentido,

La rendicion de cuentas se puede mejorar, enormemente, gracias a estru
turas institucionales que puedan responder a las demandas de los ciudac
nos y de la sociedad civil. El que los ciudadanos cuenten con informacior
oportuna y correcta sobre la gestién gubernamental, es una condicién nec
saria para que la relacién entre estructuras institucionales y demandas cit
dadanas no se vuelva un didlogo de sordos. En ese sentido, la ciudadar
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debe... contar con un estatuto de libertad de informacién con el que las b
rocracias se vean obligadas a liberar informacién que sea de interés pal
los ciudadano$?®

Se torna indispensable, antes que nada, la autonomia plenaalel |

en tanto es el érgano encargado de recibir, procesar y dar a conocer
mayor parte de la informacion estatal. Ademas, hay que insistir en un ele
mento ya apuntado: la creacién de un estatuto de libertad de informacioi
que obligue al gobierno a no reservarse los datos que por su naturale
deben ser publicos. En este estatuto debe consignarse, entre otros, el de
cho de cualquier ciudadano a conocer la informacion estatal que resul
de su interés, asi como los limites y normas a seguir para que ciertos d
tos sean considerados como secretos o confidenciales.

VIIl. HACIA UN NUEVO FEDERALISMO

1. Reforma y profundizacion del sistema federal

El federalismo mexicano nunca ha funcionado a cabalidad. Siempre
ha estado marcado por un gran centralismo: el gobierno central ha acap
rado recursos, facultades, informacion, capacidad administrativa. El siste
ma federal, pues, ha sido mas retérica y buenos deseos, que una realid
Sin embargo, ante la situacién actual, de acentuada pluralidad politica
social, esto no puede seguir asi. El pacto federal debe ser revisado y 1
pensado para reestructurarlo de manera integral. La condicién de virtue
asfixia financiera de los niveles locales de gobierno, por mencionar sél
un ejemplo, es insostenible.

169 Diaz-Cayeros, Alberto, “Un andlisis institucional del papel del estado en América Latina”,
en Liders, Ralf y Rubio, Luis (coordsBstado y economia en América Latina. Por un gobierno
efectivo en la época actud¥léxico, M. A. Porrda-CIDAC-CINDE. 1999, pp. 144 y 145. A la vez,
Paolo Flores D’arcais afirma que “las politisastantiva®n el campo de la informacién son decisi-
vas para acercar o alejar Ipsocedimientosdemocraticos de la formacién y control de la repre-
sentacion. El control, en fin, exige taxativamente que la democracia formal sea una detnaesacia
parente.. La no transparencia, la oscuridad, intoxica la democracia”. “La democracia tomada en
serio”, Claves de razon practicadrid, nim. 2, mayo de 1992, p. 10. En este sentido, las palabras
de Mijail Gorbachov a proposito de la URSS describen con tino el punto de partida de México: “La
historia nos ha legado una penosisima herencia —afirma Gorbachov— . Dado que los érganos d
poder no se sentian responsables de la situacién ni estaban sometidos a ninguna clase de con
podian hacer y dejar de hacer lo que quisieran”, Gorbachov, Migihorias Barcelona, Circulo de
Lectores-Plaza y Janés, 1996, p. 1026.
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En primer lugar, tiene que modificarse la distribucion actual de com-
petencias. Debe producirse una efectiva descentralizacion a favor de est
dos y municipios. Reducir el tamafio de la burocracia y de las atribucio
nes federales, transmitiendo buena parte a las unidades locales ¢
gobierno; y, sobre todo, revitalizar la capacidad y las competencias de
municipio, ya que es ahi donde el ciudadano y la autoridad estdn mas e
trechamente ligados: ese debe ser el eje principal sobre el que debe al
cularse el nuevo federalismo.

Se tiene que adoptar el principio toral que da vida al federalismo ale
man. Es decir, donde las competencias sean compartidas por los divers
niveles de gobierno (facultades concurrentes), debe establecerse un m
delo de legislacion federal, con un sistema de administracién local. El
pocas palabras: que la federacion legisle y los gobiernos locales aplique
esa ley. Asi, el gobierno central conservaria solamente el aparato adm
nistrativo necesario para hacer frente a sus facultades exclusivas (rela
vamente pocas segun la nueva distribucion competencial que se propon
y, por el contrario, las administraciones locales (estatales y municipales
se ocuparian de sus atribuciones exclusivas y de las concurrentes con
federacion.

Junto a esta nueva manera de entender el federalismo, debe recort
igual camino el tema de los recursos econdmicos. Sin el correspondient
suministro monetario, resultara inerte. Para lograr esa suficiencia, es ir
dispensable fortalecer las competencias y aptitudes de los estados y mu
cipios en materia financiera, principalmente lo que tiene que ver con |
recaudacion tributaria. A su vez, debe revisarse, igualmente en favor d
los érganos locales, la legislacién impositiva y fortalecer el sistema de
coordinacion fiscal, haciéndolo mas justo y equilibrado. La nueva distri-
bucién de competencias debe estructurarse en torno al principitsie
diariedad.¢ Qué significa ello?

Este principio establece que cada funcién debe ser desarrollada en el nive
mas bajo del gobierno o en las estructuras no gubernamentales que pued
desempefiarse adecuadamente, aunque sea sujeto a monitoreo por los cL
pos gubernamentales de mayor nivel y con autoridad de supeditacion selec
tiva preservada por el gobierno central... La subsidiariedad ayuda a releve
al gobierno central de las sobrecargas que inhiben la concentraciéon en Iz
tareas de arquitectura social y que solamente él puede guiar y administra
Dentro de esta amplia perspectiva, el principio de subsidiariedad es criticc
para preservar la democracia, la movilizacion de apoyo social para las me
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didas dificiles, la construccién de la sociedad civil y el entrenamiento de
una élite politica plurai’®

Asi, bajo este principio no tiene porque intervenir la federacion en
cuestiones que bien pueden realizar los estados 0 municipios, ni las en
dades federativas en materias que puedan llevar a cabo estos ultimos.

Por otro lado, hay que abogar por la construccion de un federalisme
flexible y cooperativo. Hay que permitir (facilitar, impulsar) el estableci-
miento de vinculos y relaciones mucho mas profundas en el nivel intergu
bernamental, favoreciendo asociaciones entre diversas entidades public:
gue lleven a una mejora en la prestacion de servicios o, simplemente, ¢
la realizacién de las atribuciones de cada entidad (por ejemplo municipio
entre si, estados y municipios, estados y empresas paraestatales federa
federacion y municipios, etcétera).

En suma, un nuevo federalismo implicaria reducir los mecanismos d¢
intervencion federal, un reparto de competencias moderno, mayor descentr
lizacion de recursos y del aparato burocratico-administrativo, ampliaciér
de la autonomia estatal y municipal, flexibilizacion de las relaciones in-
tergubernamentales y la introduccién del principio de subsidiariedad.

Asimismo, hay que tomar en cuenta —y adoptar— otros rasgos de
sistema federal. Lo que Arend Lijphart llama caracteristicas secundarias:

Las caracteristicas secundarias son el fuerte bicameralismo, una Constitucic
rigida y una fuerte revision judicial... una division de poder federal s6lo puede
funcionar si 1) tanto la garantia como las lineas exactas de la divisién de pod
estan claramente estipuladas en la Constitucion y esta garantia no puede ca
biarse de forma unilateral ni a nivel central ni a nivel regional, de aqui la nece:
sidad de una Constitucion rigida; 2) si existe un arbitro neutral que pueda re
solver conflictos relacionados con la divisién del poder entre los dos niveles de
gobierno, de aqui la necesidad de una revision judicial; 3) existe una Camar
federal en el cuerpo legislativo nacional en la que las regiones se hallen fuerte
mente representadas, de aqui la necesidad de un bicameralismo sélido. Ad
mas, 4) el propdsito principal del federalismo es el de promover y protegel
un sistema de gobierno descentraliz&do.

170 Dror, Yehezkel, “Capacidades para gobernar un pais como México”, en Schmidt, S.
(coord.),La capacidad de gobernar en Méxidéxico, Editorial Aguilar, 1997, pp 36 y 37. En ge-
neral sobre un nuevo federalismo véase Cardenas Gracia, Uaaneonstitucion para la democra-
cia, op. cit, nota 135, pp. 193-241.

171 Lijphart, Arend Modelos de democracia. Formas de gobierno y resultados en treinta y seis
paisesBarcelona, Editorial Ariel, 2000, pp. 15y 16.
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Todos estos elementos son garantes, mas que componentes constitt
vos, del sistema federal; su existencia resulta, pues, indispensable para
adecuado funcionamiento de una federacion y para asegurar la divisié
del poder.

Antes de pasar al siguiente punto cabe una ultima advertencia. El fe
deralismo no debe —ni puede— ser entendido como un sistema gue otc
ga impunidad a los entes subnacionales de gobierno. Debemos exigirle
éstos su plena democratizacion. El sistema federal no puede servir de [
raguas para reproducir a pequefia escala todos los vicios y el autoritari
mo del viejo régimen; por ello, es indispensable aplicar todas las medida
democratizadoras aqui enunciadas. Un sistema democratico en el niv
federal no puede convivir con autoritarismos y cacicazgos locales. Est
fendmeno seria la negacion de la transicion democratica del pais.

2. La reestructuracion del Senado como Camara
de representacion territorial

El sistema federal implica, obligadamente, que los gobiernos subna
cionales estén representados en la estructura de toma de decisiones fe
ral. Este papel es el que debe ocupar el Senado, en tanto una Camara «
incorpora e integra a las unidades territoriales. La forma en que son repr:
sentados los 6rganos locales de autoridad, asi como el peso que tienen
el nivel del gobierno central, muestra la especificidad de la organizacior
y el pacto federal.

En México, por su disefio institucional, el Senado no representa ver
daderamente la voluntad de los entes provinciales en el seno de la fedel
cion. Por el contrario, solamente funciona como una Camara colegisladc
ra que sirve como freno a la otra, la Camara de Diputados. Ante el clamc
por un nuevo federalismo y la reforma del Estado, el Senado esta llamac
a reestructurarse para recuperar su caracter de representante del pa
federal.

Por ello, se propone reformarlo en un sentido simildBualdesrat
aleman. En el caso particular de Alemania, la Cadmara Alta es la encarg;
da fiel de velar por los intereses de l@der. Es el 6érgano que integra
en el ambito federal a las unidades subnacionales y permite la defensa
su autonomia. Asi, en un cierto sentido, participan en la legislacion y el
el gobierno central. Sus miembros son una especie de delegados desigt
dos por cada legislatura regional, actuando de acuerdo con los interes
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locales y s6lo son responsables ante la asamblea que los nombra. Su cc
posicion varia segun los cambios que se dan en las elecciones locales,
decir, ante el cambio de fuerzas politicas en los parlamentos regionale
Por tanto, el Senado aleman no conoce periodos legislativos, sino que a
tda de forma permanente y su integracion va cambiando segun lo hace
las asambleas locales. “El método de designacion de los senadores |
hace vicarios de los gobiernos locales, y por tanto, defensores a ultran:
en el seno federal de esos intereséxs”.

Para hacer realidad todo lo expuesto anteriormente, se propone que
integracién del Senado mexicano se dé a partir de cuatro representant
por entidad federativa (igual que hoy en dia), nombrados por las legisla
turas locales sin que opere el mandato imperativo, pero removibles e
todo momento por la propia asamblea local. Ello, sin duda, va a permiti
la plena incorporacion de los intereses locales y regionales en el ambit
de las decisiones del gobierno central, logrando asi una mucho mayc
profundizacion y alcance del federalismo mexicano; se recupera, a s
vez, el caracter que debe tener el Senado como Camara de representac
de los integrantes del pacto federal y sus intereses.

IX. EL ESTADO DE DERECHO COMO REQUISITO
PARA LA DEMOCRACIA

En una ocasion un Principe Aleman se dirigié
a un molinero en cuya tierra estaba y le espe-
td: “¢ Qué harias si me quedara con tu maqui-
la, molino o, si me place, también con tu mu-
jer?” Y contesté el pobre: “Sefior, jsiempre
habria jueces en Berlin!”.

México ha sido un pais en donde el poder
es con frecuencia arbitrario: hay que someter-
lo alaley.

Octavio RAz

Para un correcto funcionamiento del orden democratico nacional e:
indispensable la prevalencia absoluta del Estado de Derecho. Mientras ¢

172 Cardenas Gracia, Jaiména constitucién para la democracia, op. citota 135, p. 202.
Sobre la Camara Alta alemana véase esta mismapghra01-203; Aguirre, Pedro, “Marco institu-
cional y politico de la Republica Federal de Alemania”, en Aguirre, Begné y WoldeSkztegnas
politicos, partidos y eleccione®a. ed., México, Nuevo Horizonte Editores-TRAZOS-IETD, 1997; y
Garcia Cotarelo, Juan, “El régimen Politico de la Republica Federal Alemana”, en Ferrando Badis
Juan (coord.)Regimenes politicos actual@s.. ed., Madrid, Ediciones Tecnos, 1995.
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poderes publicos y su forma de relacionarse (entre ellos mismos, y ent
los diversos actores politicos y la sociedad) no queden subordinados
imperativo de las normas legales, no podra hablarse propiamente de (
régimen democratico. Mas aun, el mas perfecto de los disefios constitt
cionales imaginables sera letra muerta sin la vigencia plena del Estado ¢
Derecho. Si en México el Estado (entendido como el poder politico) no st
somete al marco legal, las formas podran cambiar pero no el fondo (I
discrecionalidad y arbitrariedad del poder).

Por ello, entre muchas otras razones, es vital el Estado de Derect
como piedra de toque de la democracia. En este sentido, no es mas que
sujecion y limitacion de la autoridad politica establecida (y democrati-
camente legitimada) a partir deglas de juegoes decir, de normas ju-
ridicas.

En un sentido amplio, el Estado de Derecho se compone por vario
elementos: la primacia e imperio de la ley, legalidad irrestricta en los ac
tos del aparato gubernamental, division de poderes, rendicion de cuent
y fiscalizacion del poder politico y sus funcionarios, lo mismo que la pro-
teccion y garantia de los derechos y libertades fundamentales. En es
apartado sélo se tocaran los que tienen que ver con la legalidad y los d
rechos humanos, y su necesaria traducciéon en un Poder Judicial ind
pendiente, como guardian de estos dos principios. Los puntos restants
(divisién de poderes y rendicion de cuentas), cabe recordarlo, ya han sic
tratados en apartados precedentes.

Antes de entrar al estudio de estos elementos, resulta indispensab
hacer una precision en torno al Estado de Derecho. Cabe afirmar, siguiel
do a Elias Diaz, que “no todo Estado es Estado de Derecho. Por supues
es cierto que todo Estado crea y utiliza un Derecho, que todo Estado fut
ciona como un sistema normativo juridico... La existencia de un order
juridico, de un sistema de legalidad, no autoriza a hablar sin mas de Est
do de Derecho. Designar como tal a todo Estado por el simple hecho c
que se sirve de un sistema normativo juridico, constituye una imprecisiol
conceptual y real que sélo lleva —a veces intencionadamente— al conft
sionismo §ic)... El Estado de Derecho es el Estado sometido al Derecho
es decir, el Estado cuyo poder y actividad vienen regulados y controladc
por la ley. El Estado de Derecho consiste asi fundamentalmente en
‘imperio de la ley’: Derecho y ley entendidos en este contexto como ex:
presion de la ‘voluntad general’. El Estado de Derecho, como Estado co
poder regulado y limitado por la ley, se contrapone a cualquier forma de
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Estado absoluto y totalitario, como Estados con poder ilimitado, en e
sentido de no estar controlado juridicamente, o al menos insuficientemer
te regulado y sometido al Derechi®.

El principio de legalidad o imperio de la ley es el elemento mas im-
portante de los que constituyen el Estado de Derecho. Es a partir de €
punto que se da una actuacion limitada del poder publico, otorgando ce
teza y certidumbre a los ciudadanos y a la sociedad en su conjunto. As
poco se avanzara si no se asienta, a cabalidad, la primacia de la norr
juridica, entendida como un valladar infranqueable por todo individuo o
grupo vy, especialmente, por el aparato burocratico y las autoridades pol
ticas. La Ley, pues, se convierte en la garantia primordial de la democre
cia; define las conductas permitidas, establece las reglas del juego politico
garantiza los derechos fundamentales de la ciudadania. Ademas, ca
destacar un elemento adicional, que no por evidente hay que soslaye
para que un entramado politico y social sea en verdad democratico, |
legalidad debe tener un caracter universal; es decir, cualquiera (individuc
grupo o sector) puede invocarla con éxito y someterse a su amparo, ind
pendientemente de su posicion, clase, raza, sexo, situacion econémic
etcétera.

El imperio de la ley resulta fundamental en un doble sentido: prime-
ro, como garante de los derechos vy libertades fundamentales del ser h
mano; y, segundo, como limite al poder publico y elemento central de
desarrollo politico de un pais que comienza a vivir en democracia, sobr
todo como seguro que afianza estos avances frente a posibles actos o
cisiones de fuerza por parte de grupos no democraticos o minoritarios.

173 Diaz, EliasEstado de derecho y sociedad democraea,reimp. Madrid, Editorial Taurus,
1992, p. 17. Luigi Ferrajoli refrenda esta postura cuando afirma que el Estado de Derecho “es sinér
mo de ‘garantismo’. Por eso designa no simplemente un ‘estado legal’ o ‘regulado por la ley’, sino ur
modelo de estado nacido con las modernas Constituciones y caracterizado: a) en el plano formal,
el principio delegalidad en virtud del cual todo poder publico —legislativo, judicial y administrati-
vo— esta subordinado a leyes generales y abstractas, que disciplinan sus formas de ejercicio y cu
observancia se halla sometida a control de legitimidad por parte de jueces separados del mismo
Tribunal Constitucional para las leyes, los jueces ordinarios para las sentencias, los tribunales adn
nistrativos para las decisiones de ese caracter); b) en el plano sustancial, por la funcionalizacion
todos los poderes del estado al servicio de la garantia derzshos fundamentalee los ciudada-
nos, mediante la incorporacién limitativa en su Constitucién de sus deberes publicos correspondiel
tes, es decir, de las prohibiciones de lesionar los derechos de libertad y de las obligaciones de ¢
satisfaccion a los derechos sociales, asi como de los correlativos poderes de los ciudadanos de act
la tutela judicial”,Derecho y razén. Teoria del garantismo perda, ed., Madrid, Editorial Trotta,
1998, pp. 856 y 857.
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Como resultado natural, se desprende la necesidad de contar con |
poder judicial fuerte e independiente de posibles presiones, ya sean poli
cas, sociales o econémicas. El Judicial, tan despreciado en algunos m
mentos, es el poder que hace realidad la aplicacién y vigencia de la ley, es
encargado de ponerle un freno al resto de las fuerzas (publicas, econén
cas, sociales). Por consiguiente, debe estar por encima de los intereses
conflicto —a partir de una posicion de neutralidad, imparcialidad y auto-
nomia—, para velar porque los derechos sean reconocidos como tales
se cumplan.

La independencia del Poder Judicial frente a presiones de otros actt
res, constituye el eje sobre el que gira el Estado de Derecho; asi, los ju
ces se convierten en los guardianes del sistema democréatico. Resul
pues, vital para la salud de la democracia, la fortaleza e independencia
la judicatura. Mas aun, al ser un tercero imparcial en la resolucion de in
tereses en conflicto, y en la garantia y proteccion de los derechos,
constituye como un elemento que genera claros beneficios a la colectiv
dad. En consecuencia:

El Estado constitucional de Derecho significa que todos los actores del po
der han de estar sometidos a las normas y, en primer lugar, a la Constitt
cion, lo que supone un sometimiento al control que ejercen drganos judi-
ciales independientes. Por ello, el Estado de Derecho es también,
necesariamente, Estado jurisdiccional de Derecho. No hay inmunidades
pues, ni del legislador ni, claro est4, de los gobernantes (ni tampoco, po
supuesto, de los juecés}.

Desde el punto de vista de los actores politicos, un Poder Judicial in
dependiente (con capacidad para invalidar actos estatales contrarios a |
normas consagradas en la Constitucion) provee un sistema invaluable ¢
garantias mutuas, ya que evita que un grupo, por si solo, pueda manipul
o trastocar las reglas del juego politico (aceptadas, supuestamente, por
dos los actores y, por ende, ajenas a modificaciones unilaterales). Adem
debe constituirse, por su naturaleza, como arbitro de las pugnas politica
segun se ha dicho ya; empero, debe destacar una condicion adicional q
resulta de la mayor relevancia: en este punto (disputas entre poderes
actores politicos), debe funcionar como un mecanismo de rescggion

174 Aragén, ManuelEstudios de derecho constitucionap. cit, nota 156, p. 316.
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y oportung ya que en politica el tiempo puede llegar a ser el factor pri-
mordial. En suma, la judicatura es el guardian de las reglas del quehac
politico y el encargado que “hace efectiva la vigencia de un régimen de
mocratico en tanto asegura a los ciudadanos la igualdad formal ante la le
y el ejercicio de libertades civiles basicag’.

X. LA REFORMA ELECTORAL PENDIENTE

La salud de las democracias, cualquiera que
sea su tipo y grado, depende de un misero de-
talle técnico: el procedimiento electoral.

José Ortega GASSET

Si bien donde mayor avance se ha dado y donde se han concentra
los principales esfuerzos para caminar hacia una demaocratizacion pler
ha sido en el frente electoral, lo cierto es que adn quedan algunas mat
rias por resolver. Cabe recordar que la reforma de 1996, anunciada con
definitiva, fue aprobada —en el nivel de la ley secundaiziPe— so-
lamente por el PRI, dando marcha atras a varios acuerdos ya suscritos ¢
los partidos de oposicion. Entonces y a pesar del gran adelanto que sigr
fic6 este cambio, estan pendientesfiear algunos puntos.

175 Negretto, Gabriel y Ungar, Mark, “Independencia del poder judicial y Estado de Derecho en
América Latina: los casos de Argentina y Venezud®alitica y GobiernpMéxico, primer semestre
de 1997, p. 81. La tarea de reformar el poder judicial es ardua y compleja, y escapa al alcance
posibilidades de este estudio. Sin embargo, en términos generales, puede afirmarse que “las line
maestras de las reformas al poder judicial dentro del marco general de la reforma del Estado se pt
den sintetizar en los siguientes cinco puntos: a) mejoras en la administracion de justicia, b) fortalec
miento de la independencia judicial, c) desarrollo de mecanismos alternativos de resolucion de col
troversias, d) mejora de la educacion legal de los jueces, abogados y del publico en general, y
creacion de nuevos canales para que vastos sectores de la poblacion, ahora excluidos, tengan acce
la justicia”. Carbonell, Miguel, “Poder judicial y reforma del Estado en Méxiop” ,cit, nota
39, p. 30. En general sobre el Estado de Derecho y el poder judicial, véase, ademas de lo ya cita
Céardenas Gracia, JaimEransicion politica..., op. cithota 65;Una constituciéon para la democra-
cia..., op. cit. nota 135; “El Poder Judicial en transiciémp. cit, nota 13; Arteaga Nava, Elisur,
Constitucion politica y realidadyliéxico, Siglo XXI Editores, 1997; Silva-Herzog Méarquez, Jesus,
“La ley destemplada”, en Galeana, Patricia (conf).;;amino a la democracia en Méxiddgéxico,
AGN-Cémara de Diputados-LVII Legislatura-UNAM, 1998; Soriano, José Eugenio, “Estado de de-
recho y democracia. Notas sobre una tension creciente”, en Sanabria Martin, F., y De Diego, E
(coords.),El pensamiento liberal en el fin de sigadrid, Fundacién Canovas del Castillo, 1997;
Vazquez, Rodolfo, “El estado de derecho y su justificaci®mdpuestanum. 4, febrero de 1997;
varios autoresA la puerta de la ley. El Estado de derecho en Méxitéxico, Editorial Cal y Arena,
1994; y Schor, Miguel, “Constitucionalismo en América Latina: Consolidando el Estado de Dere-
cho”, Metapolitica,México, nim. 15, julio-septiembre de 2000.
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En cuanto al sistema electoral propiamente dicho (la formula median:
te la cual se convierten los votos en escafos), ya ha sido propuesto —
apartados precedentes— un esbozo de las reformas necesarias. Recol
mos: se dijo que el Senado debe integrarse a través de representan
nombrados por las legislaturas locales, quitandole asi el caracter de ele
cion directa (por el electorado). En cuanto a la Cadmara de Diputados, ¢
ha dicho que la barrera de entrada para obtener representantes por la
plurinominal debe aumentar a 3 por ciento, con la finalidad de evitar un:
fragmentacion excesiva. Ademas, como un elemento adicional, se propc
ne que se limite el tope de sobrerrepresentacion del partido mayoritario
un maximo de cinco puntos porcentuales, privilegiando la representacio
y el establecimiento de acuerdos entre partidos, pero sin minar la siempl
necesaria gobernabilidad (en la actualidad, cabe recordarlo, este limite «
de 8 puntos).

En lo que tiene que ver con la organizacion y regulacion de las elec
ciones, se propone la supresion de los institutos y tribunales electorale
locales. Si las autoridades electorales federales ya han conseguido el p
no reconocimiento, prestigio y confiabilidad —y no asi las locales—, de-
beriamos transitar hacia una autoridaitaen materia de elecciones (de
forma similar a como ocurre en Brasil). Esto podria sonar un poco radica
pero, en realidad, &t ya tiene una amplia intervencién en los comicios
locales: aporta el padrén electoral, el listado nominal, la formacion de
secciones electorales y la localizacion de las casillas, la credencial d
elector, etcétera, el paso seria mucho mas pequefio de lo que se pien
Ademas, mecanismos esenciales como el Programa de Resultados Elec
rales PreliminaresPREP han sido inadecuados o insatisfactorios en ma-
nos de autoridades electorales locales, lo cual provoca mayor incertidun
bre, cosa que no pasa conrel. Si ahora la lucha se da por lograr en el
ambito local, lo que se ha alcanzado en la federacién —por lo demas, di
puta rispida y salpicada de acusaciones reiteradas de varios partidos sol
la falta de imparcialidad y pulcritud de las autoridades electorales—, ¢,po
qué no permitir que d@Fe y el Tribunal Federal Electoral organicen y
sancionen estos comicios? Los beneficios son patentes: mayor transp
rencia y credibilidad, y ademas, con la supresion de los gastos y la burc
cracia electoral local, se ahorrarian importantes recursos econémicos (
absurdo establecer estructuras y equipos humanos de forma paralela). |
suma, se cerraria el expediente de la organizacion de las elecciones. Ar
estas ventajas no resulta convincente el contra-argumento acerca de ¢
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esto seria una invasion de las esferas de competencia locales; razor
miento muy discutible, por ciert®®

Por otro lado, hay que reformar ciertas condiciones de la competenci
electoral. A saber, la regulacion de las precampafias, una mayor fiscaliz
cion de los partidos y candidatos, el papel de los medios de comunicacic
y la propaganda, la compra y coaccion del voto, y el uso indebido de re
cursos publicos.

1. Laregulacién de las precampafias politicas: si bien, como su nombr
lo indica, las precampafias no forman parte propiamente del period
comicial, es indispensable regularlas. Ya sea por la disputa intern:
para la postulacién de algun partido, o simplemente por el deseo d
un candidato por posicionarse frente al electorado y la opinion publi-
ca, las precampanas son un punto importante, ya que pueden distc
sionar las condiciones de equidad a la hora del proceso electoral,
dar cabida a intereses y fuentes de financiamiento indebidas.

2. Mayor fiscalizacion de partidos y candidatos: con la regulacion
actual, establecida por @bFIPE la autoridad electoral se ve limi-
tada para supervisar la labor y los gastos de los participantes en |
disputa electoral. El problema radica principalmente en el finan-
ciamiento, con especial énfasis en el de caracter privado. No ha
instrumentos legales (suficientes) para una adecuada vigilancia d
estos fondos, lo que, al igual que en el punto anterior, puede se
un factor de desequilibrio en la equidad y las condiciones de la
competencia.

3. El papel de los medios de comunicacién y la propaganda: otro de
los puntos, tal vez el principal, que generan inequidad, es el de Io;
medios de comunicacion y la propaganda de los partidos. Se im
pone, pues, una reforma que asegure una mayor imparcialidad d
estos instrumentos. Esta modificacion deberia ir en un doble senti
do: primero, en tiempos electorales otorgarlEmla potestad en
cuestion de medios de comunicacion, para asegurar la correct
transmision de los espacios a los que tiene derecho tanto la propi
autoridad electoral como los partidos y candidatos. Segundo, le:

176 A este respecto, véase Arroyo Marroquin, Tulio y Morales Barbosa, Juan José, “Interaccior
del Instituto Federal Electoral y los Consejos Estatales Electorales”, en Orozco Henriquez, J. JesU
Administracion y financiamiento de las elecciones en el umbral del siglo XXI. Memoria del Il Con-
greso Internacional de Derecho Electoral. TomoMeéxico, TEPJF-IFE-UNAM-UQROO-PNUD,

1999.
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gislar para que aFe pueda sancionar a aquellas empresas que
otorguen tiempos y cobertura informativa de manera desmedida ¢
un partido, o bien la informacion que presenten sea de caracter e»
clusiva o mayoritariamente negativa o no apegada a la realidad
Igualmente debe pensarse en reducir o incluso prohibir la propa
ganda electoral, tal y como acontece ya en varios paises, po
ejemplo Espafia.

Compra y coaccion del voto: esta practica ain no ha sido erradicac
por completo del sistema politico; por el contrario, es comun en zo-
nas rurales apartadas o urbanas marginadas. Asi, debe prohibirse g
desde dos o tres meses antes de la eleccion, los partidos puedan re;
zar dadivas o donaciones a los electores y ampliar los tipos delictivo:
para sancionar esta conducta. En este sentido debe suprimirse cus
guier coaccién ya sea por motivos laborales, de agremiacion sin
dical, de goce de servicios publicos, etcétera.

Uso indebido de recursos publicos: la utilizacion de forma ilicita
de recursos estatales para fines electorales, a pesar de ser un de
electoral, contintia vigente. Con la mayor fiscalizacion y rendicion
de cuentas de los poderes publicos, este fenbmeno tenderia a reduc
se; sin embargo, es necesario regularlo con mayor precision, dand
mayores atribuciones a las autoridades electorales para sancionarl
Otro elemento que cabria en este punto —si bien no es ilicito, sinc
inequitativo—, tiene que ver con la promocién y publicidad de los
logros de las diversas autoridades politicas. Al identificarse éstas col
el partido al que pertenece el titular de la dependencia, se instaura |
semilla de la inequidad electoral. Por tanto, es necesario proscribi
la publicidad estatal durante un periodo previo a la celebracién de
la jornada electoral, tal vez dos meses afites.

Xl. LA NECESIDAD DE MECANISMOS DE SEGURIDAD
O VALVULAS DE ESCAPE

1. La aprobacién del presupuesto

La regulacion que establece el texto constitucional en materia presu

puestaria resulta verdaderamente desafortunada. Incurre en una serie

177 Sobre el particular, véase Crespo, José Antonio, “La reforma electoral pendraiiica y
gobierng México, segundo semestre de 2000.
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vicios que en la actualidad es imperioso corregir: poco tiempo para qus
los diputados conozcan y debatan el presupuesto y no sxiisteinsti-
tucional en caso de no ponerse de acuerdo, es decir, no hay un dispositi
de emergencia que permita resolver una posible trabazén legislativa. E
particular, se proponen varias medidas correctivas: a) establecer dict
valvula de escape, para resolver la ausencia de acuerdos legislativc
b) anticipar el término en que debe ser presentado el presupuesto, pe
permitir un mejor analisis de éste por el Legislativo; y ¢) instaurar la
aprobacioén del presupuesto por ambas Camaras, con la posibilidad de s
vetado por el Ejecutivo.

a) El establecimiento de una valvula de seguridad para evitar la faltz
del presupuesto. Este mecanismo debe entenderse como la regulacion |
cesaria gue evita, en caso de que los poderes encargados de la aprobac
presupuestal no se pongan de acuerdo, incurrir en una paralisis institucit
nal, haciendo que entre en vigor un presupuesto determinado. El orde
constitucional debe prever esta situacion, ya que es uno de los mayor
puntos de quiebra de cualquier sistema politico y constitucional. Llegad
el primer dia del afio sin contar con un presupuesto, las consecuenci
serian terribles, principalmente en lo que tiene que ver con la economia
los mercados financieros, donde la incertidumbre provocada seria sufi
ciente para producir una importante fuga de capitales y gran inestabilidac

Caben, basicamente, dos opciones: una, que llegado el momento
tenga como aprobado el presupuesto presentado por el Ejecutivo (con
ocurre en Chile, Republica Dominicana, Pera y Colombia, entre otros) c
la segunda, que se renueve la vigencia del anterior, con una doble posit
lidad: que la prérroga sea definitiva (valida por todo el afio fiscal) o tem-
poral (mientras se ponen de acuerdo). Sin embargo, es cierto que la exi
tencia de este tipo de clausulas inhiben o relajan la necesidad de que |
poderes publicos lleguen a un acuerdo. Se propone, en consecuencia,
adopcion del siguiente mecanismo: la renovacién automatica —llegado ¢
caso de un desacuerdo entre los encargados de la aprobacion presupue
ria— de la Ley de Ingresos y el presupuesto del afio anterior, de manel
trimestral; ello con la finalidad de no desincentivar por completo los
acuerdos en esta materia y, a la vez, facilitar la contabilidad fiscal, tant
estatal como de las empresas (recuérdese que el grueso de la tributac
se da de forma trimestral).

b) El tiempo para la presentacion y aprobacién del presupuesto. Se
gun lo marca la Constitucién, la fecha limite para que el Ejecutivo pre-
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sente la iniciativa de presupuesto es el quince de noviembre de cada ar
esto deja solamente treinta dias (o cuarenta y seis en caso de un peric
extraordinario) para que los legisladores lo discutan y aprueben. Ante la e
tension y complejidad de un documento de esta naturaleza, el plazo ¢
claramente insuficiente. Se propone, por tanto, que la fecha para su pr
sentacién se recorra al primero de septiembre, otorgando ciento seis di
de plazo para su estudio (o ciento veintidos en caso de un periodo e
traordinario que se pudiera extender hasta el Gltimo dia del afio).

Empero, queda abierto un expediente: ¢qué pasa con el presupues
cuando un nuevo Ejecutivo toma posesion el primero de diciembre? L:
solucién acepta dos posibles arreglos. Uno seria otorgarle facultades
presidente electo para presentar el presupuesto antes del primero de oc
bre o bien treinta dias después de su proclamacién como electo. En es
caso podria surgir un impedimento: el presidente electo no es todavia L
funcionario publico ni nada parecido; si bien este es un argumento par
tomarse en cuenta, no creo que sea un obstaculo insalvable. Por otra p
te, la segunda alternativa —que supera esta situacibn— gira en torno a
posibilidad de conceder atribuciones a la fraccién legislativa del partidc
del presidente electo, para presentar la iniciativa presupuestal. Pensan
gue la legislatura toma posesion el primero de septiembre, el plazo ad
cuado para su presentacion seria el mismo que en el caso anterior (es
cir, el primer dia de octubre o bien treinta dias después de la declaracic
de presidente electo, lo que ocurra al Gltimo).

En este punto hay que hacer una nueva salvedad. En caso de que
tenga que echar a andar el mecanismo de eleccion del Ejecutivo por
Congreso (propuesto en apartados precedentes, cuando el vencedor er
eleccion presidencial no alcanza el cuarenta y cinco por ciento de la vote
cion), se establecera un plazo de, igualmente, treinta dias a partir de
nombramiento para presentar el presupuesto: ya sea el Ejecutivo electo
su fraccidén parlamentaria, segun la solucién que se adopte; operando, p
supuesto, la valvula de escape mencionada para los casos de emergenc

¢) Aprobacion por ambas Camaras. La aprobacion presupuestal sol:
mente por la Cadmara de Diputados no tiene razén de ser. Es una medi
gue data de cuando no existia el Senado (con la Constitucién de 1857
gque se ha conservado, inexplicablemente, hasta nuestros dias. Por tantc
propone que, manteniendo la iniciativa exclusiva del Ejecutivo (con la
salvedad explicada en el punto anterior), el proceso de aprobacién se
por ambas Camaras y el titular del Ejecutivo pueda vetarlo. Sin embargc



EL FIN DE LAS CERTEZAS AUTORITARIAS 243

por lo delicado del tema es preciso flexibilizar el procedimiento legislati-
vo, instrumentando uneomision dictaminadoraen la cual se integren
Senadores y Diputados de todos los partidos y representantes del Ejecu
vo, para que lleguen a acuerdos y sean presentados, posteriormente, a
plenos camerales, facilitando asi el proceso de discusién y aprobacié
presupuestdf’s

2. Lafalta del presidente

Otra omision importante y para la que no exsstkda institucional
alguna (o al menos no la adecuada), tiene que ver con los articulos 84
85 constitucionales, donde se regula el procedimiento para sustituir al ti
tular del Ejecutivo en caso de falta (sea por muerte, incapacidad, destitt
cion, etcétera). La légica de este mecanismo atribuye al Congreso la f
cultad de nombrar un presidente interino, provisional o sustituto (segut
sea el caso), pero le impone fuertes restricciones: el Congreso (ambas C
maras) se constituira como colegio electoral coquérumrequerido de
dos terceras partes de sus miembros, los cuales, a su vez, nombraran
nuevo titular del Ejecutivo mediante mayoria absoluta; o en caso de qu
no se encuentre reunido el Congreso, le tocara a la comisién permaner
nombrar un sustituto y convocar a los legisladores para hacer lo propic
La pregunta es simple: ;Y qué pasa si el parlamento, en tanto coleg
electoral, sencillamente no logra ponerse de acuerdo o tarda mucho e
hacerlo? La respuesta es igualmente simple: la anarquia. En un contex
de marcado pluralismo, como el actual, un acuerdo tan delicado tardar
mucho tiempo en darse. La incertidumbre provodadendiariaal pais;
la crisis, en todos sentidos, seria incalculable.

El dispositivo adoptado por la Constitucion es francamente disrupti-
Vo, es undombaconstitucional, que en potencia, contiene la semilla del
desorden y la quiebra del orden politico democrético. Por ello se vuelve
indispensable el establecimiento de un mecanismo automatico de sustiti
cion que dé certeza a los actores sociales y politicos. Se propone, pue
gue el secretario de gobernacion se erija en el titular del Ejecutivo, mien

178 Sobre la discusién acerca de las lagunas y la normatividad necesaria en materia presupues
ria véase Carrillo, Ulises y Lujambio, Alonso, “La incertidumbre constitucional. Gobierno dividido y
aprobacién presupuestalop. cit, nota 102; y Silva-Herzog Marquez, Jesus, “El presidencialismo
mexicano”, en Begné, Alberto y de la Pefia, Ricardo, (cooRimpuestas para el debat@a. ed..
México, Iniciativa XXI-APN, 2000.
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tras el Congreso llega a una decision, ahora si, segun lo marcan los artic
los constitucionales citados. El posible argumento sobre que con esta f6
mula, el titular de la cartera de gobernacién tiene un poderoso incentivi
paraconspiraren contra del Ejecutivo, se anula por la sencilla razén de
que el presidente de la Republica tiene la facultad ilimitada de removerl
en cualquier momento. De esta forma, se da certidumbre al proceso suc
sorio, evitando la confusién y el desorden politico y constitucional que
con seguridad provocaria el dispositivo actual.

XII. ¢, NUEVA CONSTITUCION O UNA REFORMA INTEGRAL?

Cuando el nimero de aquellos en desacuerdo
con el orden imperante es mayor que el nime-
ro de aquellos que estan a favor, es posible un
cambio.

Hans KELSEN

El tema de convocar un Congreso Constituyente para que el pais ¢
dote de una nueva Carta Magna es un punto complejo y muy delicad
Por tanto hay que comenzar por lo (aparentemente) obvio: la Constitu
cién no es, ni puede ser, un texto de buenas intenciones, retérico; men
aun un objeto de culto o ritual. Tampoco un documento propio para la:
conmemoraciones o efemérides. Es, y asi debe ser entendida, un pa
social. Un verdadero acuerdo nacional consensuado en el que se establ
can, de forma imperativa e inapelable, los derechos individuales y, sobr
todo, las reglas de juego: las normas que estructuren el sistema politic
regulen (a través de incentivos) la conducta de los actores y que, a su Ve
sean capaces de procesar el conflicto y las discrepancias politicas.

Partiendo de este supuesto, la Constitucién, en tanto representa
marco en que se plasman las reglas del juego, debe ser aprobada y acej
da de forma unanime por los actores sociales. Sélo de esta manera pue
exigirse lealtad constitucional (y democratica), y cumplimiento del Esta-
do Constitucional de Derecho. De aqui se desprende, siguiendo a Norbe
to Bobbio, que “las reglas del juego, a diferencia de todas las demas, d
ben aceptarse por unanimidad por la simple razén de que su rechazo, a
de parte de un solo participante, imposibilita jugat”.

179 Bobbio, Norberto, “La regla de mayoria: limites y aporias’Nerberto Bobbio: El filésofo
y la politica (Antologia)México, Fondo de Cultura Econémica, 1996, p. 267.
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Sin embargo, del péarrafo anterior surge, también, una cuestién d
fondo: la democracia (y con ella la Constitucion como eje fundante) debe
ser entendida como “formal” (reglas de juego), o “sustancial ” (con con-
tenido). Tal vez esta sea una de las pugnas académicas, politicas y soc
les mas encarnizada y que mayor crispacion genera. En este sentido, cc
cuerdo con Giovanni Sartori cuando afirma que:

Las constituciones son “formas” que estructuran y disciplinan los procesos
de toma de decisiones de los Estados. Las constituciones establecen la i
nera en que se crearan las normas; no deciden ni deben decidir, qué de
ser establecido por las normas. Es decir, que las constituciones son, an
todo,procedimientoguya intencién es la de asegurar un ejercicio controla-
do del poder. Por tanto, y por el contrarioc@htenidode las constitucio-

nes es y debe seeutral Una Constitucién que se propone establecer poli-
ticas, es decir, de contenido politico, desplaza a la voluntad popular y hac
a un lado a las instituciones que toman las decisiones politicas (el parla
mento y los gobiernos), a los que se les reserva constitucionalmente el pc
der de decidir las politicas... Debemos tener cuidado, entonces, con la
“constituciones en que se plasman aspiraciones”. Asi como hemos tenidc
con resultados desastrosos, economias que se fijan objetivos (el tipo sovit
tico de economias centralmente planificadas), en la actualidad estamos pr
piciando las “constituciones con objetivos”, que muy probablemente resul-
ten igual de desastrosas. Las “constituciones con aspiraciones” son, a fine
de cuentas, una desviacion y una sobrecarga de las capacidades consti
cionales que resultan, finalmente, en su incapacidad de funcionar. Si lo:
constituyentes no pueden resistir la tentacién de ensefiar toda la panopl
de sus nobles intenciones, deberian limitar éstas a un preambulo “progre
méatico” de intenciones y de especificaciones. Sin embargo, de alli en ade
lante los constituyentes deberian dedicarse sin desviaciones a lo que seri
mente se les pide que hagan, es decir, a establecer una estructura
gobierno que enfrente, entre otras cosas, la necesidad de gé#fernar.

180 Sartori, GiovanniJngenieria constitucional comparada..., op.,aitota 132, pp. 217 y 218.

En este sentido, “las constituciones son esencialmente ‘marcos institucionales’, que en las democr
cias que funcionan proveen normas béasicas para tomar decisiones y crean sistemas de incentivos |
afectan la formacion del gobierno, las condiciones bajo las cuales los gobiernos pueden continu:
funcionando y las condiciones bajo las cuales pueden terminarse democraticamente”, Stepan, Alfre
y Skach, Cindy, “Presidencialismo y parlamentarismo en perspectiva comparagea’cit, nota

139, p. 187. Més aun, Adam Przeworski ha escrito que “los acuerdos democraticos no pueden cons
tuir un compromiso sustantivo, sino s6lo una transaccion institucional contingente... En la democra
cia no hay garantias para compromiso sustantivo alguno. Como dijo Adolfo Suarez durante un discu
so pronunciado en la campafa electoral para la Asamblea Constituyente: ‘El futuro no esta escriti
porque solo el pueblo puede escribirlo™. “Algunos problemas en el estudio de la transicién hacia
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Las reglas constitucionales, pues, como unanimidad (todos) y nc
como consenso (la mayoria), introducen un elemento ya apuntado al in
cio de este capitulo: la Constituciébn no puede ser un instrumento de dc
minacion impuesto por el grupo politico vencedor, como fue el caso de
documento de 1917; debe ser —insisto— el marco normativo cuyo para
guas comprenda al conjunto social. La Constitucion actual ha sido obra
producto del grupo vencedor y, por tanto, no goza de legitimidad entre
amplios sectores politicos y sociales; entre sus defectos destaetn la
rica y demagogig, en algunos casos, su nula normatividad (es decir, exi-
gibilidad), sin dejar de lado que una nueva Constitucion significaria, de
forma simbdlica, el fin de una era (autoritarismo) y el inicio de otra (demo-
crética).

La nueva Constitucion es imprescindible, porque solamente a través de u
nuevo marco institucional en el que los actores politicos y sociales se sien
tan representados, se pueden propiciar condiciones de estabilidad politica
de gobernabilidad. También es imprescindible porque el deseo de los actc
res politicos, la mayoria de ellos, insisten en cambios y reformas juridicas
mas all4 de los contenidos electorales. Simbdlicamente es fundamenta
porque el orden constitucional de 1917 no representaria las expectativas c
la nueva generacion ni ayudaria a precisar el paso del antiguo régimen ¢
nuevo'é!

Desde el punto de vista de la transicién a la democracia, la nuev
Constitucion seria el puente perfecto para cruzar de una orilla a la otre
La experiencia comparada asi lo indica: la gran mayoria de transicione
han concluido con una convocatoria al constituyente y la adopcién de un
nueva Ley Fundamental. Esta Constitucion simboliza y hace realidad €
transito definitivo de un régimen a otro, de un sistema autoritario a unc
democratico, donde el Estado de Derecho sea el eje rector de la vida po
tica y social.

la democracia”, en O’Donnell, G.; Schmitter, P.; y Whitehead, L. (confpsu)siciones desde un
gobierno autoritario, tomo 3, Perspectivas comparadagnos Aires, Editorial Paidés. 1988, p. 98.

181 Cardenas Gracia, Jainména constitucién para la democraciaop. cit, nota 135, p. 4. Este
autor, en otra de sus obras, afirma que “la transicién politica, sin un gran contrato institucional qu
desplace los mitos y fantasmas del pasado, carecera de sustento democratico y de referentes simt
cos para inaugurar una nueva etapa en la historia de México. Los mexicanos de la revolucion elabor
ron su contrato para su tiempo histérico y sus preocupaciones. Los mexicanos de fines del siglo XX
del nuevo milenio necesitamos, también, de un nuevo contrato que exprese nuestras preocupacione
inquietudes” Transicion politica..., op. citnota 65, pp. 146 y 147.
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Sin embargo —a pesar de todo lo dicho y de la imperiosa necesida
de adecuar el marco constitucional a un escenario democratico y de plur
lismo politico—, esto no va a resultar sencillo. Tal vez no sea factible,
politicamente hablando. Los acuerdos necesarios entre los partidos politict
van a tardar un buen tiempo en madurar y quién sabe donde desemt
quen, finalmente. Ademas, una nueva Constitucion implicaria revisar ab
solutamente todo: no solamente el régimen politico, sino los derechos ir
dividuales y sociales, los contenidos econdémicos de la Carta Magna, le
responsabilidades de los funcionarios, etcétera. Acuerdos esenciales sot
los que —al menos de forma técita— no hay discrepancias, podrian s¢
fuente de conflicto. Cuestiones que resultan practicamente imposibles ¢
pactar entre las fuerzas politicas, ya que su vision esta contrapuesta y [
larizada. Existiria, pues, el peligro de abrir una verdachjeade pando-
ra. No creo que ese sea el camino deseable ni el que se tenga que seg
dudo que las condiciones politicas actuales —y las que se avizoran en
corto plazo— permitan concretar un nuevo texto constitucional. Sin duda

una constitucion tiene una naturaleza fundacional que no puede adquiri
forma mientras los &nimos de rechazo, venganza y oposicion a ultranz:
sean la norma en lugar de la excepcién. Quizé seria mejor fortalecer la
estructuras institucionales, a partir de la Constitucion y practicas politicas
cotidianas que tenemos en la actualidad, para que consolidado eso, pod
mos en unos afios contemplar otras opciéffes.

Asi pues, si bien estamos a favor de la convocatoria a un constituyer
te y de instaurar un nuevo documento constitucional, reconocemos de fo
ma realista que esto es muy poco probable y, en cierto sentido, peligros
Por tanto, de una manera mas sencilla, se propone que —dentro del can

182 Rubio, Luis,La democracia verdadera..., op. cihota 108, p. 92. A la par, “la mayor parte
de quienes convocan a la redaccion de una nueva Constitucion —afirma el propio Rubio— observa
la realidad mexicana —como partes interesadas o como observadores mas neutrales— y reconocel
obvio: la Constitucién vigente nada tiene que ver con nuestra realidad. Lo que no es obvio es si ser
posible ponernos de acuerdo para redactar una Constitucion moderna, abstracta y filoséficamente ¢
herente en la actualidad”. p. 90. Sin duda, “muchos de quienes exigen un nuevo constituyente |
hacen con la esperanza de establecer en México un corte clarisimo entre un antes autoritario y
despertar democratico. La nueva Constitucién contiigebangde la democracia mexicana. Creo
que el asunto debe verse con mayor ponderacion, con menos sentido épico, quiza. Lo central es
acuerdo politico entre los actores, que produzca un marco constitucional claro y firme, nuevas regl
del juego en las que pueda asentarse una democracia perdurable. En todo caso, lo accesorio e
forma del acuerdo”, Silva-Herzog Marquez, JeElisntiguo régimen..., op. cinota 2, p. 61.
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no marcado por el articulo 135 para reformar la ley fundamental— se
haga una reforma integral, en donde se persigan dos objetivos basicos:
primer lugar, revisar la Constitucion por completo y, desde el punto de
vista de la técnica legislativa, reescribirla para hacerla normativa y exigi:
ble. En segundo lugar, repasar el articulado que tiene que ver con el réc
men politico, es decir, con lasglas del juegppara otorgarle funcionali-
dad y gobernabilidad democrética al sistema de gobierno, en un contexi
de acentuado pluralismo politico (un posible modelo, evidentemente
puede ser el desarrollado a lo largo de este trabajo).

De esta manera podriamos conjuntar lo mejor de ambos puntos: ur
reforma profunda a la Constitucién, politicamente viable y realista, ade-
mas del elemento simbdlico tan importante para significar el fin de la
transicion y de una época, y el inicio de oademocracia

XIII. CONCLUSION: LA REFUNDACION DEL PACTO POLITICO.
EN BUSCA DE LA GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

Ante el agotamiento del modelo de dominacién posrevolucionario,
México necesita un nuevo acuerdo politico: unas nuevas reglas de jueg
acordadas por todos los actores, gue generen un marco constitucional fu
cional, sobre el que se pueda establecer una democracia perdurable, s
da y gobernable. Partiendo de este supuesto, lo de menos resultara la f
ma que encarne ese pacto: nueva Constitucion, reforma integral
modificaciones parciales. Sin duda, las reglas actuales no estan disefac
para regular un régimen demaocratico y pluralista, no son funcionales par
resolver las disputas politicas y normar la competencia. Es indispensabl
pues, dotarnos de verdaderos patrones de funcionamiento del sistema ¢
mocratico: aceptados por todos, que permitan procesar el conflicto politi
co, cualquiera que sea su naturaleza.

La gobernabilidad instituida por el régimen posrevolucionario ha lle-
gado, tras largo tiempo de desgaste paulatino, a su fin. Es imposible in:
taurar la democracia sobre los viejos esquemas politicos fenecidos; m
chos de los pilares dahcien regimehan dejado de ser Utiles y se han
convertido en meras estructuras vacias, elefantes blancos incapaces
realizar funcién alguna. Esteascaronesignifican en la actualidad, mas
un impedimento o un lastre para el desarrollo politico, que un activo séli-
do para el futuro.
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En este sentido, hace falta construir nuevas instituciones, capaces
contener y encauzar la competencia y el pluralismo politico. Hay que re
gresar arestiradory pensar en serio, imaginar a fondo las posibilidades
del cambio constitucional; deshacerse de prejuicios histéricamente act
mulados y en extremo generalizados. Basta revisar el pasado: Méxic
esta plagado de rupturas histéricas, no veo por qué hay que temerles, to
lo contrario. Sin embargo, nada haria mas dafio que un grupo, por si so
y de manera unilateral, busque imponer su proyecto de reformas politi
cas, movido por un &nimo de revancha y de ajuste de cuentas con el pas
do reciente. En esto no cabe mas que una espediendecracia con-
tractual:

Ante todo, debe tenerse presente que todas las transiciones a la democra
son resultado de una negociacion: en algunos casos con los representant
del régimen anterior y en otros solo entre las fuerzas prodemocraticas qu
intentan establecer un nuevo sistema. No siempre se requieren negociacit
nes para lograr la emancipacion de la sociedad del régimen autoritario
pero éstas son necesarias para constituir las instituciones democréaticas. |
democracia no puede imponerse por dictado, sino que es fruto de una neg
ciacion?iss

Se trata, en todo caso, de construir las bases para el asentamiento
la democracia, de un nuevo régimen politico con normas mas equitativa
y funcionales a la realidad nacional. En particular, hace falta llegar a pac
tos institucionales que establezcanreglas de juegodejando el resto
—aunque a algunos no les guste— para después, al arbitrio de la comp
tencia. En principio, la discusién sobre el pais que se quiere debera s
relegada hasta el pleno asentamiento de la democracia, llevando al terr
no electoral la discusion ideolégica, dando prioridad, a su vez, a la cons
truccién de mecanismagutralespara el acceso y ejercicio del poder po-
litico. Primero las reglas, después la discusion de fondo.

183 Przeworski, AdamPemocracia y mercado. Reformas politicas..., op. mitta 102, p. 136.

En particular, “la gobernabilidad futura va a depender de tres factores genéricos: a) el desmantel
miento del viejo sistema priista y de sus instrumentos de control politico, sin causar violencia; b) Iz
construccion de nuevas instituciones e incentivos para que los mexicanos en general, pero sobre tc
los partidos politicos y la burocracia, se orienten a la negociacion y a la convergencia en la toma c
decisiones; y c) la modernizacién del marco legal a fin de facilitar el desarrollo de la ciudadania y
asegurar no solo el ejercicio de sus derechos, sino también su participacion politica, como la mejor g
rantia de estabilidad y moderacion de los extremos en el ambito politico”, Rubidbiduig, 103.



250 JOSE CARBONELL

En México no sélo se encuentra en transicion la forma en que se ac
cede al poder, sino la manera en que se ejerce. Este problema, como se
dicho, no ha sido resuelto por la llegada de la alternancia, todo lo contre
rio: lo ha agravado. Asi pues, corelaancipaciorsocial respecto al régi-
men autoritario, no se va a establecer, de forma automatica, un nuevo m
delo de gobernabilidad. Este punto, aparentemente obvio, parece que p
momentos se olvida: el proceso de transicion a la democracia que vive
pais no recrea por si mismo —ni puede hacerlo— un nuevo paradigma ¢
gobernabilidad. La paradoja central radica en que la nueva paatano
ba de nacer, mientras que la vieja estructura de gobernabilictzdnmie
nade morir. La tarea venidera es poner fin, a través de la hegociacion y ¢
acuerdo politico, a la época pasada y abrazar con fuerza el futuro dem:
cratico.

Para lograr con éxito la instauracion de estas instituciones politica:
de nuevo cufio, justas y equitativas para todos los actores politicos y st
ciales, es necesario adoptarlas de inmediato. El factor tiempo resulta in
portantisimo. La situacion actual reviste, por tanto, una gran oportunidad
recién liberados del sistema autoritario, la fuerza real de los diversos grt
pos estd, todavia, en entredicho; los equilibrios politicos no se consolida
por completo y en ello radica lo favorable de las circunstancias.

Estamos, de manera natural, frente a lo que John Rawls ha llEmado
posicion originalo el velo de la ignoranciauna situacion en la que —justa-
mente por la falta de definicion del peso real de cada fuerza politica— s
puede llegar a un perfecto equilibrio en la construccién de las reglas de
juego politico. Es decir, como ningun actor sabe bien a bien la fuerza co
gue va a contar en el futuro, su interés va a estar puesto en la instauraci
de condiciones de perfecta equidad y equilibrio para todos, sin que ést:
favorezcan a nadie en especial. Ya que no saben si el espacio que ocuy
va a estar en el gobierno o en la oposicion —o ni siquiera saben el tam:
flo y peso que puedan llegar a tener entre el electorado en un futuro—
tienen el incentivo perfecto para construir un régimen politdral en
donde se le aseguren ciertos derechos y espacios politicos a cualqui
grupo y no en beneficio exclusivo de la fuerza que esté en el poder, com
sucedi6 en el pasad¥.

184 Rawls apunta que “la intencion de la posicién original es establecer un procedimiento equi-
tativo segin el cual cualesquiera que sean los principios convenidos, éstos sean justos... De algt
manera tenemos que anular los efectos de las contingencias especificas, que ponen a los hombre
situaciones desiguales y en tentacién de explotar las circunstancias naturales y sociales en su pro|
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Si todos los grupos sufren los efectos deestede la ignoranciasi

no tienen cabal conocimiento de la fuerza politica que tendran en el futu
ro, optaran por una solucidreutral o de equilibrio: por instituciones que
maximicen el papel de las minorias, con amplios controles y contrapesc
para hacer realidad la rendicion de cuentas. Cada partido buscara que
orden politico que se instaure recoja salvaguardas, en caso de que de f
ma transitoria, la tendencia del electorado y la opinién publica le resulte
desfavorable o enfrente adversidades politicas coyunturales. Por cons
guiente, las instituciones que se adoptan

cuando la relacion de fuerzas aln no esté clara, tienden a establecer contt
pesos frente a los rendimientos crecientes del poder, ofrecen garantias pa
los posibles perdedores y reducen el alcance de la competencia. Tiende
con mayor frecuencia a inducir a los perdedores a acatar los resultados
también a inducirles a participar. En consecuencia, es mas probable que :
mantengan estables a través de una amplia gama de condiciones histél
cas... Las instituciones adoptadas cuando se desconoce la relacion de fue
zas 0 ésta es poco clara tienen mayores probabilidades de sobrevivir a tr
vés de una diversidad de condiciok®s.

Asi, el proceso de transicidn politica e instauracién de nuevas regla
del juego conlleva, para que pueda resultar estable y duradero, una de |
caracteristicas principales de la democracia: la incertidumbre respecto
los futuros gobernantes, la expectativa de que diversos grupos politicc
sean un dia vencedores y otro vencidos, que en algin momento seran ¢
bernantes y en otro opositores, de alternarse en el poder, compartirlo
formar alianzas. Por fuerza —y conveniencia—, la construccion de las
nuevas instituciones politicas debe ser inclusiva y tendiente a favorecer
pluralismo, la tolerancia, el dialogo y la negociacion, los consensos Yy lo¢
acuerdos politicos. En este camino puede resultar util la experiencia esp
fiola: donde en un periodo de tiempo relativamente reducido, el presider
te Suarez —convergiendo ctodaslas fuerzas politicas— construy6 las
instituciones democraticas que el momento transicional exigia y logrd

provecho. Ahora bien, para lograr esto supongo que las partes estan situadas bajo un velo de ignor
cia. No saben como las diversas alternativas afectaran sus propios casos particulares, viéndose
obligadas a evaluar los principios Unicamente sobre la base de consideraciones generales. ... Se st
ne, entonces, que las partes no conocen ciertos tipos de hechos determinados”, RaWerimhn,
de la justicia 1a. reimp., Fondo de Cultura Econémica, México, 1997, p. 135.

185 Przeworski, AdamDemocracia y mercado..., op. ¢itota 102, pp. 150 y 151.
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segun sus propias palabras, una Espafa “donde todos pudieran sentirs
gusto”. En esto hay que hacer énfasis: dentro de la nueva institucional
dad democrética, deben caber todos los grupos e intereses, que en téri
nos democréticos sean legitimos.

No cabe, entonces, la exclusiéon y la imposicién de un grupo por enci
ma de los demas; en este punto la leccién ya esta —o0 deberia estar
aprendida. Concluyo, pues, rescatando las palabras del propio presider
espafiol, Adolfo Suarez, quien escribié a propdsito:

Una ensefianza reconfortante que yo, al menos, he recibido de la transicié
espafiola, en la que he participado de modo fundamental, es que no exis
el determinismo histérico. En la historia de esta etapa, viviéndola y hacién-
dola, he recibido la ratificacion mas importante de una idea esencial: que €
futuro, lejos de estar decidido, es siempre reino de la libertad, abierto e in
seguro, aunque previsible por los andlisis que realicemos de las condicio
nes estructurales y las fuerzas operantes de la sociedad en que vivimos, €
tre las que se cuenta, como motor esencial, la voluntad libre de los hombre
gue han de protagonizar la histoi8.

El futuro esté abierto y depende exclusivamente de nosotros. Una de
mocracia plena y consolidada nos espera. Hacia alld vamos.

186 Cit. por Colomer, Josep Maria, “El modelo espafiol de democratizaélélitica y Gobier-
no, México, primer semestre de 1999, pp. 176 y 177.



