(QUE ES LA CONSTITUCION MEXICANA,
POR QUE Y PARA QUE REFORMARLA?

Jaime Cardenas
l. Introduccién

Toda Constitucién implica o debe implicar para cualquier pafs del mundo, el consenso
basico de una sociedad, y la norma fundamental que define las reglas del juego y la
estructura de un gobierno libre y proporciona los instrumentos que limitan, restringen y
permiten el control del ejercicio del poder politico. Desde Madison, la razén de las cons-
tituciones es la organizacién del poder piblico, aunque después se incluyera también la
proteccién de los derechos fundamentales'.

La Constitucién mexicana desgraciadamente no ha cumplido con esos objetivos. La
carta de Querétaro definid las reglas de la organizacidn del poder piiblico a favor del
ejecutivo, otorgdndole un sinndmero de atribuciones que con el paso del tiempo se fue-
ron incrementando por lo menos hasta 1986. Es un lugar comin afirmar que si se le
restauran al ejecutivo mexicano las llamadas atribuciones meta constitucionales estarfa-
mos en presencia de un presidente débil. No compartimos dicha opinién pues el
ejecutivo nacional tiene importantes facultades como las de veto, las vinculadas con la
planeacion econdmica, otorgamiento de subsidios, educacidn, intervencién federal,
legislativa, y otras muy superiores a las de los presidentes latinoamericanos, por no
mencionar el caso de los Estados Unidos®.

La Constitucién de 1917 favorecié al ejecutivo y subording al poder legislativo y ju-
dicial, conformé un federalismo débil —sobre todo por las posteriores reformas al articulo
73 de la Constitucién— e hizo del municipio, durante mucho tiempo, una entidad sin auto-
nomia y carente de potestades para organizar el gobierno en el nivel de mayor cercania con
los ciudadanos. La Constitucidn de 1917 no contempla mecanismos de participacidn ciu-
dadana de caricter semi-directo como el referéndum, plebiscito y 1a iniciativa legislativa
popular. Es una Constitucién de cardcter decimonénico por las siguientes razones: los
criterios de interpretacién que prevé el articulo 14 constitucional han sido superados por el
constitucionalismo de la posguerra al incorporarse mecanismos de argumentacion que se
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apoyan en principios y valores constitucionales y en el sistema de pluralidad de métodos
interpretativos; no existe una regulacion de organismos constitucionales auténomos como
en la mayor parte de las constituciones europeas y latinoamericanas; no se contemplan
reglas adecuadas —ni ain con las Gltimas reformas constitucionales— respecto al caricter
pluriétnico y multicultural de la sociedad mexicana; no existen mecanismos juridicos para
hacer frente a los efectos de la globalizacién; se carece de reglas pertinentes para atender la
retacién entre el Estado y los medios de comunicacion; v, sobre todo, 1a Constitucién del
17 no alberga férmulas juridicas para permitir la gobernabilidad en un sistema multiparti-
dista dentro de un régimen presidencial.

Ademds de las deficiencias de caricter estructural jurfdico de ta Constitucién de
1917 que obedecen a un tipo de constitucionalismo periclitado, hay que destacar e! ma-
nejo politico que se le ha dado al texto constitucional. En efecto, las reglas
constitucionales, desde 1929, se fueron modificando e interpretando a partir de la cons-
truccién de un régimen no democritico, sirvieron como programas sexenales, normas de
orientacién politica con los diversos andlisis derivados de la voluntad del presidente en
turno. Dichas reglas fueron parte de los documentos politicos de los sexenios, pero no el
documento normativo supremo del pafs. En sintesis, las reglas constitucionales se ins-
trumentalizaron en apoyo a un aparato o sistema de dominacién politica y hacia un
modelo econdmico nacionalista sin apertura al exterior.

Algunas voces contrarias a la pertinencia de una nueva Constitucidn sostienen que
no es necesaria y que, en todo caso, lo que debe hacerse es simplemente darle a la actual
carta fundamental un caricter normativo. Mi hipétesis es que la actual Constitucidn,
aunque se quiera, no puede ser normativa.

Una Constitucién normativa es aquella en la que coinciden lo formal con lo real y
es vivida efectivamente por los destinatarios y detentadores del poder. La Constitucién
normativa, para ser real y efectiva, debe ser observada por todos los interesados y tiene
que estar integrada en la sociedad, y ésta, a su vez en ella. L.a Constitucidon normativa es
el documento juridico supremo directamente aplicable, el ordenamiento bésico de la
sociedad, en otras palabras, es el plan estructural bisico de una comunidad, aquel que
debe contener los mecanismos y procedimientos para que la sociedad influya en las
decisiones estatales, pueda controlar dichas decisiones y, finalmente, pueda auto-
regularse sin interferencia alguna.

La Constitucién normativa, para ser tal, requiere de distintos elementos, algunos
extrajuridicos y otros juridicos®. Entre los extrajuridicos hay que contemplar, de manera
ilustrativa, los siguientes: la existencia de un régimen democrdtico; la legitimidad o
aceptacion social y politica a la Constitucién por parte de los actores nacionales; el con-
senso social y politico que la Constitucidn expresa; una fuerte lealtad de los ciudadanos
y las autoridades para con la Constitucién y una orientacién hacia los elementos cam-
biantes de la sociedad y su modo especifico de funcionamiento en el marco de una
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comunidad pluralista y antagénica. De los elementos juridicos habrfa que mencionar,
entre otros, los siguientes: una concepcidn juridica que vea en la Constitucion una norma
plena y no principios de inspiracién politica y social —sin que esto signifique que ta Consti-
tucién no estd orientada hacia fines y valores muy precisos—; una visién de la validez
juridica no solo formal, sino también material; un entendimiento de la norma constitucio-
nal como norma abierta y no cerrada a los distintos principios constitucionales que estin en
permanente conflicto y oposicién; y suficientes mecanismos de proteccién y garantias de
las normas constituctonales.

La Constitucién mexicana de 1917 no reifine las condiciones para ser normativa, La
Constitucién de 1917 fue impuesta, no fue nunca un producto de consenso entre las fuerzas
politicas. Organizd el poder piblico a favor del ejecutivo. Fue el resultado de una revolu-
¢idn y de la visién mayoritaria del grupo revolucionario®, Los mecanismos o instrumentos
de control de los otros poderes al ejecutivo son escasos. Predomina una fuerte debilidad del
legislativo. Muchos de sus derechos fundamentales carecen de garantias efectivas, princi-
palmente en el caso de los derechos sociales. Las reglas constitucionales se
instrumentalizaron en favor de un aparato o sistema de dominacién politica y hacia un
modelo econdmico nacionalista sin apertura al exterior. No fue una Constitucién normati-
va, contuvo los programas politicos de los presidentes en turno, y en fin no ha sido una
norma directamente aplicable, ni ha prohijado un régimen democritico.

Ciertamente la Constitucién de 1917 no tiene toda la culpa. No se puede explicar
sin el régimen politico que se sirvi6 de ella.

Il. La evolucidén del régimen politico mexicano a partir de 1929

El régimen unido a la Constitucién de 1917 fue un régimen no democritico que presenta
distintas etapas hasta el afio 2000. En algunas etapas este régimen fue profundamente
autoritario, en otras, sobre todo en las finales, se ha liberalizado y ha ido adquiriendo
caracteristicas democréticas, pero no podemos sostener que en este momento sea un
régimen plenamente democritico®.

De 1929 al 2000 el régimen presenta cuatro etapas claramente distinguibles: la eta-
pa de formacién o nacimiento del régimen polftico (1929-1935); la de esplendor o
madurez autoritaria (1935-afios sesenta); una clara etapa de apertura dirigida (afios se-
senta-1988); v, la fase de liberalizacidn o de apertura negociada (1988-2000)’.
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En la primera, en la etapa formativa o de nacimiento, se establecieron las bases de lo
que seria el régimen politico mexicano. Luego de la revolucidn y de las luchas entre [os
caudillos fue una fase de estabilizacidn politica, social y econdémica. El régimen no adqui-
ria adn las caracteristicas cldsicas que después tuvo: presidencialismo, sistema electoral
centralizado y controlado desde !a Secretaria de Gobernacién, y partido hegeménico. El
poder se compartia entre el jefe maximo de la revolucién y el presidente; el sistema electo-
ral estaba descentralizado a nivel municipal; y el PNR aiin no tenia el protagonismo que
anos después tuvo. El jefe miximo, Plutarco Elfas Calles, se preocupé por la estabilidad
politica del pais, y las instituciones creadas se implementaron en ese sentido bésico.

La etapa de formacién concluye con la expulsién del pais del General Calles y el arribo
y consolidacién en la presidencia del General Lizaro Cardenas. A partir del General Céarde-
nas y con los presidentes posteriores es que el régimen adquiere las caracteristicas cldsicas
que han sido estudiadas por la ciencia politica nacional y por la ciencia politica extranjera®.

Las caracteristicas de la etapa son tanto de tipo institucional como de caricter poli-
tico. Entre las caracteristicas institucionales destacaba el presidencialismo, es decir, ¢l
presidente era el vértice del poder, el drbitro supremo de las disputas politicas, y se colo-
caba por encima de los otros poderes, tanto formales constitucionales como los reales
politicos y econémicos. El presidente era el poder indiscutible e indisputado del pais.

Otra caracteristica institucional fue la del partido hegemdnico. Los otros partidos
con registro legal no tenian posibilidad alguna de lograr la alternancia en el poder, eran
partidos que no estaban en igualdad aproximada de oportunidades con el partido hege-
monico, y por lo mismo no tenfan posibilidad alguna de acceder a ningin enclave de
decisién politica. Un solo partido tenia y copaba todos los cargos de eleccién y adminis-
tracion, tanto a nivel federal, estatal como en el municipal.

La tercera categoria institucional era electoral. A partir de 1946, el sistema electoral
se centralizd y manipulé a partir de las decisiones politicas de la Secretaria de Goberna-
cién a nivel federal, y de las secretarfas de gobierno a nivel local. La organizacidn,
desarrollo y calificacién de las elecciones se supervisaba, realizaba y controlaba por el
Secretario de Gobernaci6n, esto es, por un funcionario que era y es designado y removi-
do libremente por el Presidente de la Repdblica.

Frente a las caracteristicas institucionales, el régimen se presentaba como un régi-
men inclusivo, es decir, un régimen en donde cabfan todos los sectores e intereses de la
sociedad. Campesinos, empresarios, obreros, militares eran parte del régimen. El régi-
men éra también cohesivo, esto es, se preocupaba por evitar las posibles escisiones.
Estas eran desestimadas y penalizadas. Prioridad para el régimen era la unién entre todos
los sectores y grupos sociales’,

8 Ver entre otros: COSSIO VILLEGAS, Daniel, EI sistema politico mexicano. Las posibilidades de cambio, Austin,
Texas, Instituie of Latin American Studies, 1972; KAUFMAN PURCELL, Susan, The Mexicar Profit-Sharing De-
cisidn. Politics in an Authoritarian Regime, Berkeley, University of California Press, 1975; JOHNSON, Kenneth F.,
Mexican Democracy. A Critical View, Nueva York, Praeger Publishers, 1984; y, SCOTT, Robert, Mexican Govern-
ment in Transition, Urbana, University of Tllinois Press, 1964.

9 Las escisiones importantes en el régimen desde 1929 fueron: La del General Juan Andrew Almazdn en 1940, la de
Ezequiel Padilla en 1949, Ja del General Miguel Henriquez Guzmdn en 1952, y la de Cuauhtémoc Cardenas y Porfirio
Muifioz Ledo en 1987.
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El régimen fue coorporativo, apoyado en el clientelismo politico y la afiliacidn colec-
tiva al partido y a los sindicatos oficiales. El reparto del poder también obedecia a una
légica coorporativa, clientelar y sectorial. En algunos sexenios el régimen también destacd
por su populismo, y mediante politicas piiblicas y sociales, en ocasiones, con escasa base
econdmica, administrativa y financiera, alenté apoyos de grupos sociales vulnerables.

Los instrumentos institucionales y politicos permitieron el control, la dominacién
politica, y la pervivencia del régimen durante décadas, a costa de los principios demo-
craticos y del retraso en el desarrollo y consolidacidn de un Estado de Derecho.

A finales de los afios cincuenta, y principtos de los sesenta termina la etapa de ma-
duracién y esplendor del régimen. E! régimen habia sido muy exitoso en fo econdmico y
en lo social. El pafs alcanzé niveles de ingreso per cdpita elevados. La nacidn se indus-
trializé, dej6 de ser una sociedad rural para transformarse en una sociedad urbana. El
desarrollo permitié la movilidad social, la alfabetizacién y la escolarizacidn universitaria
de la poblacion.

Esas circunstancias generaron sus propias contradicciones. Algunos sectores de la
poblacidén contestaron al régimen. En la etapa terminal de los cincuenta y principios de los
sesenta distintos movimientos sociales impactaron en la hegemonia politica del régimen: el
movimiento de maestros, ferrocarrileros, médicos y estudiantes, ademds de diversos brotes
de guerrilla rural y urbana. Todos estos hechos obligaren al régimen a liberalizarse.

Se traté de una lenta apertura politica, una apertura dirigida desde arriba. Las re-
formas electorales de 1963-1964 a 1988 explican con claridad el procedimiento de
liberalizacién. Se traté de reformas motivadas por la contestacidn civil y por el deseo del
régimen de modernizarse y actualizarse.

La reforma electoral de 1963-1964 establecié la figura de diputado de partido. Con
esta reforma los partidos con registro tenfan la posibilidad de contar hasta con 20 legis-
ladores en la Cdmara de Diputados. A tedas luces, fue una forma de abrir los espacios
del control politico a algunos sectores politicos del pafs sin representacion.

Una reforma mds importante fue la de 1977. Esta fue conducida por el gobierno de
José Loépez Portille e instrumentada por el Secretario de Gobernacién, Jesis Reyes
Heroles. La reforma amplid los espacios politico-electorales a otros sectores de la pobla-
cién. Por vez primera en la historia de México, se establece la figura de diputados de
representacién proporcional. Era una concesién del régimen hacia los partidos de oposi-
cién. Otra consecuencia de la reforma fue el registro legal de los partidos de izquierda
que se mantenian en la clandestinidad, principalmente del Partido Comunista Mexicano.
Con ello se lograron distintos propésitos: la incorporacién de éstos movimientos a la
lucha politico-electoral, la salida de muchos grupos de la clandestinidad, y la atempera-
ci6n de la lucha guerrillera en México.

La etapa de apertura dirigida finaliza con la reforma electoral realizada durante el go-
bierno de Migue! de la Madrid a finales de su sexenio, en 1987. La reforma amplié el
mimero de diputados de representacién proporcional de 100 a 200, y cred un Tribunal
Electoral con atribuciones muy limitadas para conocer de impugnaciones electorales.
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En 1988 aparece la etapa de apertura negociada que hemos dejado de vivir en el
afio 2000, Se caracterizé porque el partido en el poder ya no puedo hacer reformas por sf
solo, al no tener la mayoria calificada del Congreso para reformar la Constitucién, y
necesitd del concurso de por lo menos un partido politico opositor o de todos los parti-
dos opositores para conseguirlo. Las cuatro reformas politicas de los sexenios de Carlos
Salinas de Gortari y Ernesto Zedillo asf deben entenderse.

Las primeras de ellas, la de 1989-1990 y la de 1993, fueron consensadas con un
partido de la oposicién, en ese momento con el Partido Accién Nacional, y las reformas
electorales de 1994 y 1996 fueron respaldadas, por lo menos a nivel constitucional, por
todos los partidos politicos con registro en el Congreso de la Unidn. La reforma de 1989-
1990 cred al Instituto Federal Electoral, en ese momento un dérgano técnico dependiente
de la Secretaria de Gobernacidn que se encargaria de la organizacién de las elecciones.
Fue un paso hacia adelante, pero también hacia atrds, porque la Secretaria de Goberna-
cidn seguia manteniendo el control de los procesos electorales.

En 1993, la transformacion fue mis ambiciosa. Se reguld el financiamiento privado a
los partidos politicos, se normd la existencia de observadores electorales nacionales, se esta-
tuy6 un Tribunal Electoral con atribuciones mds destacadas, el Senado se abrid a la oposicién
al crearse la figura del senador de primera minoria. La reforma de 1993 no pudo aplicarse
porque en 1994 hubo necesidad de otra, a consecuencia del alzamiento zapatista en Chiapas y
de los hechos violentos que en 1994 manifestaron la crisis del régimen.

La modificacién normativa electoral en 1994, fue trascendental: se establecié una
mayor autonomia al TFE, el Secretario de Gobernacidn siguid siendo el Presidente del
drgano electoral, pero la designacidn de los seis consejeros cindadanos dejé de pasar por
las propuestas del presidente de la Repiblica; los grupos parlamentarios los designaron a
propuesta de ellos mismos. En esta reforma los partidos politicos perdieron el derecho a voto
en los drganos electorales, y el pafs abrié paso a la observacion electoral internacional a tra-
vés de la figura del visitante extranjero.

Este cambio de fin de sexenio, con todo y su éxito, fue una reforma inequitativa. El
entonces presidente Zedillo lo reconocid ante distintos foros internacionales y naciona-
les. Bajo el signo de inequidad electoral es que se convocé a la reforma electoral de
1996, que se defendié por los sectores del régimen como una reforma definitiva.

La reforma de 1996 tiene los siguientes méritos: establece por primera vez en la
historia de México la obligacién de afiliacion individual a partidos politicos y sindicatos,
es decir, la prohibicién constitucional de la afiliacién colectiva; se regula la posibilidad
del voto mads alld del distrito electoral, es decir, es una reforma que sienta las bases cons-
titucionales del voto de los mexicanos en el extranjero; determina la autonomia politica
del IFE, pues el Secretario de Gobernacidn ya no es el Presidente del drgano electoral; se
intenta hacer equitativo el financiamiento piblico a partidos politicos, con la regla de
distribucién 70% en proporcion a la fuerza electoral y 30% de manera igualitaria.

En 1996 se matizd la cldusula de gobernabilidad contenida en el derecho electoral
mexicano desde el sexenio de Miguel de la Madrid, al contemplarse que bajo determina-
das condiciones electorales puede haber una sobrerrepresentacion de hasta el 8% en la
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Cémara de Diputados. La reforma de 1996 cambi6 la integracién del Senado con el claro
objetivo de abrir mds los espacios en el Senado a !a oposicién. La integracién actual
determina que el Senado se integrard con dos senadores de mayoria, uno de primera
minoria, y una lista de 32 senadores de representacidn proporcional.

El nuevo sistemna de calificacidn de la eleccidn presidencial, modificd una herencia
que provenia desde el origen del México independiente, ya no es atribucién del poder
legislativo sino del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién. El Tribunal
Electoral, ahora parte del Poder Judicial, conoce de controversias electorales en los esta-
dos a través del juicio de revisidn constitucional electoral.

Se avanzé en 1996 en la democratizacién del Distrito Federal, al normarse la elec-
cién directa del Jefe de Gobierno a partir de 1997 y de los jefes delegacionales después
del afio 2000. Sin embargo, ¢l ejecutivo federal, conservé importantes atribuciones en
materia del Distrito Federal al igual que el Congreso de la Unién.

lll. Las deficiencias de la reforma de 1996

La reforma de 1996, no ha sido una reforma definitiva, ni atn en materia electoral. Muchas
de sus bases no prohijan condiciones aceptables de libertad v de democracia. Por eso, no
puede sostenerse que ha concluido el proceso de transicion democrdtica en México.

Entre las tareas pendientes en materia electoral podemos sefalar las siguientes:

1. Es necesario revisar los mecanismos de representacién y de integracién en am-
bas Cédmaras. Es inaceptable el mecanismo previsto en el articulo 54 de la
Constitucion que permite la sobrerrepresentacion de hasta un 8% del partido
mayoritario —bajo las condiciones de ese precepto constitucional—. La férmula
de integracién del Senado de la Repiiblica no favorece una representacion pro-
porcional en la Cdmara alta, ademds de que es un mecanismo gue rompe el
esquema tradicional del pacto federal porque hay estados de la Repiblica que se
encuentran mejor representados que otros. Ademds existe otro asunto vincula-
do, se trata de la propuesta de algunos sectores empresariales y del PAN, de
reducir el nimero de legisladores en ambas cdmaras, v de modificar las bases
del sistema electoral nacionat en aras de consolidar formutas mayoritarias.

2. Los mecanismos de control de constitucionalidad en materia electoral deben re-
visarse, La accién de inconstitucionalidad en materia electoral es un mecanismo
inaccesible a los ciudadanes y a los candidatos, el plazo de preclusidn es tan
corto que impide un andlisis adecuado de los textos legales, y la mayorfa de mi-
nistros requerida para la declaracién de inconstitucionalidad es excesiva. En
materia de controversia constitucional, al privar expresamente de este mecanis-
mo al IFE, se privilegia la impunidad en materia electoral como se observé en el
reciente caso de la revisidn de los gastos de precampaia y de campafia del pre-

10 CARDENAS, Jaime, “Ef proceso electoral del 20007, en Estudios Juridicos en torno al Instiito Federal Electoral,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000, pp. 147-166.
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sidente Fox, y ademnds, se debilitan las competencias constitucionales del 6rga-
no electoral a favor de las intromisiones indebidas de otros poderes y 6rganos
del Estado.

La ausencia de homogeneidad entre los érganos electorales estatales, hace que
algunos si tengan suficientes bases de independencia en su disefio constitucio-
nal y legal, pero otros, se encuentren supeditados juridica y polfticamente a las
instancias gubernamentales estatales. Una de las consecuencias mds aberrantes
de esta heterogeneidad deriva en las diferencias de derechos entre los mexica-
nos. El voto no se respeta ni se garantiza igual en todas las entidades
federativas. Hay 6rganos electorales de primera, de segunda y de tercera, y con
ello, ¢l voto se protege de forma también desigual. En ciertos estados el voto es
transparente, secreto, libre, directo y universal. En otros no puede salvaguardar-
se democrdticamente. La diferencia en las autonomias de los 6érganos
electorales también produce procesos electorales locales desiguales. En ocasio-
nes muy discutidos y cuestionados (Yucatin y Tabasco en 1991), y en otras,
bastante exitosos. La diferencia en la autonomia puede conducir a serios pro-
blemas de gobernabilidad y estabilidad politica.

La solucién a la diversidad autonémica puede brindarse escogiendo dos opcio-
nes: La primera consistiria en conceder constitucionalmente al érgano electoral
federal, la organizacién de todos los procesos electorales del pais, la segunda,
entrafia lograr la homogeneidad en términos de independencia y autonomia en-
tre los drganos electorales locales.

Otro asunto pendiente de la reforma es el tema de las coaliciones. Resulta para-
ddjico, que bajo las presentes circunstancias en donde ninguna fuerza politica es
dominante, se impidan o se obstaculicen juridicamente las coaliciones electora-
les y de gobierno. El sistema de partidos que se ha instaurado, més plural y
participativo, exige de alianzas para favorecer la gobernabilidad politica. El sis-
tema electoral de coaliciones no puede seguir funcionando en la l6gica del
sistema de partido hegemdnico.

Un aspecto pendiente y muy grave a nivel federal, tiene relacién con la ausencia
de mecanismos de democracia directa en la Constitucidn federal y en la ley.
Meéxico después de la crisis del partido hegeménico no puede caer en el extre-
mo partidocrdtico. Una de las soluciones implica la potenciacién de los
instrumentos de democracia participativa. El referéndum, la iniciativa legislati-
va popular, el plebiscito, la revocacién del mandato, son deseables para limitar
las consecuencias inaceptables de todo sistema representativo basado exclusi-
vamente en los partidos: elitismo, restriccién a la movilidad de élites politicas, y
falta de transparencia en la deliberaci6n y publicidad de los asuntos piiblicos.

La fiscalizacion efectiva a partidos y agrupaciones politicas nacionales exige su
revisién. La legislacién no prevé la fiscalizacién al patrimonio de los partidos;
tampoco sefiala reglas claras respecto a la titularidad del patrimonio de los par-
tidos y agrupaciones cuando pierden el registro legal, al grado de que los bienes
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de estos institutos adquiridos con recursos publicos permanecen en la adminis-
tracién y disfrute de los particulares que dirigfan a los partidos o agrupaciones
como si los partides fuesen un negocio personal o familiar. El marco juridico no
es contundente con las atribuciones de fiscalizacién del érgano electoral respec-
to a particulares y autoridades, principalmente en el tema de investigacion y
sanciones, y tampoco lo es, respecto a la obligacién de colaboracion de todas
las autoridades con el Instituto Federal Electoral, principalmente la Secretaria
de Hacienda y Crédito Piiblico y la Comisién Nacional Bancaria y de Valores, y
también en otras materias electorales.

7. Un asunto pendiente y muy grave en materia electoral y trascendente para pro-
piciar la defensa del sufragio, tiene que ver con los mecanismos para prevenir,
evitar y sancionar en su caso, las pricticas de compra y coaccién del voto. El
tema ha sido motivo de las recomendaciones de la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos. El 6rgano de la OEA en su informe de 1998 sobre la situa-
cién de los Derechos Humanos en México, sefialé la debilidad de los
mecanismos juridicos e institucionales para combatir esta prictica,

Ciertamente el Cédigo Penal en su titulo vigésimo cuarto establece de manera
muy limitada algunos tipos penales para enfrentar estas conductas durante la
jornada electoral, sin embargo, no contiene un tratamiento sistematico. La Ley
General del Sistema de Medios de Impugnacién en materia electoral y el Cédi-
go Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, no regulan de manera
expresa como causal de nulidad de elecciones a la compra o coaccitn del sufra-
gio, tampoco prevén medidas en aras de lograr mayor equidad en las
contiendas, como la concesién de atribuciones a los consejos electorales para
limitar el uso propagandistico de los programas y obras publicas durante los
procesos electorales.

La compra y coaccién del voto empafia la equidad, la transparencia y el derecho
al voto en condiciones de libertad y secrecia. No hay estimacién confiable de
cudnto impacta en el proceso electoral federal, pero, independiente de cuél sea
su influjo, y es claro que lo tiene, sobre todo en los estados del sur y sureste
mexicano, constituye una violacién al principio democrético para contar con
elecciones libres, transparentes y equitativas.

8. Por una omisién de la legislacién, en México no hay regulacién sobre lo que
hemos tHamado precampaiias. Esto es, el momento previo de una campafia elec-
toral. Los partidos y los precandidatos hacen proselitismo electoral en las etapas
previas al proceso desbalanceando las condiciones de competencia. La legisla-
cién no restringe en estas etapas el uso de los medios de comunicacién
electrénica a favor de los aspirantes a los cargos piblicos, tampoco regula el
uso de recursos privados entregados a estos aspirantes, cuando no pasan por la
contabilidad vy finanzas de los partidos. Bastaria que la norma juridica prohibie-
ra con las consiguientes sanciones a cualquier persena que contrate tiempos en
medios electrénicos e informdticos de comunicacién para minimizar el proble-
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ma que han significado las precampafias en términos de equidad. Igualmente
deberfa ser sancionado el que los candidatos, precandidatos o aspirantes, reci-
bieran recursos de particulares por si o por interpdsita persona para limitar las
consecuencias inequitativas de las precampaiias y de las propias campafias.

El marco de financiamiento a partidos requiere de una nueva discusidn. Estd
fuera de duda la importancia que tiene, en términos de equidad, el financia-
miento publico a partidos y agrupaciones politicas. Lo que genera un gran
malestar social tiene relacidn con el elevado costo presupuestal del financia-
miento pidblico, su base de célculo, el costo minimo de campafia debe ser
modificado. También se reprocha que se otorgue financiamiento piblico a par-
tidos y agrupaciones politicas muy minoritarias, sin base social, y que la
legislacién no sea exigente con los requisitos para la constitucién de nuevos
partidos y agrupaciones politicas. Se dice que el actual factor de distribucién del
financiamiento piiblico ~70% en proporcién a la fuerza electoral de cada partido
y 30% igualitario— favorece a las fuerzas mayoritarias, y que es inconveniente
en términos de ractonalidad que el financiamiento piblico se entregue a los par-
tidos sin hacer distincion entre elecciones intermedias y elecciones
presidenciales. Algunos sostienen que es necesario que los tiempos de los me-
dios de comunicacién electrénica a los partidos durante las campafias sean
gratuitos o que como parte del financiamiento ptiblico se entreguen en especie.
Motivo de preocupacion es el financiamiento privado en especie, y la forma de
limitar y fiscalizar este tipo de financiamiento que los partidos reciben.

El sistema de partidos nacional se encuentra en andlisis. Vias electorales para
reducir el nimero de partidos —discusiones para aumentar €] umbral electoral- o
para reforzarlo, como ya se dijo, mediante requisitos mas exigentes para la ob-
tencién del registro. No obstante, casi nadie expone la necesidad de una ley de
partidos destinada a garantizar la democracia interna partidista en rubros como:
los derechos humanos de militantes y simpatizantes, la organizacién y procedi-
mientos democréticos, las corrientes internas, y los mecanismos de control
internos y externos para salvaguardar un funcionamiento y organizacién
democritica'’.

El derecho de voto pasivo ha sido ocasidn para no menos debates. La necesidad
de candidaturas independientes, o la derogacién de todas aquéllas leyes que im-
ponen limites de residencia o edad para participar en las candidaturas de los
partidos, han generado diversas propuestas. También se ha insistido en que
cualquier candidatura sea producto de un procedimiento democritico, y que sin
ese requisito, la autoridad electoral sea abstenga de hacer registro alguno. De-
ntro de este rubro existe la conciencia de lograr la paridad de género en la
distribucién de candidaturas y cargos partidistas entre ambos sexos.

11 PINELLI, Cesare, Disciplina e controlli sutla democrazia interna dei partiti, Casa Editrice Dott. Antonio Milani, Ce-

dam, Padua, 1984, Ver también: CARDENAS, Jaime, Crisis de legitimidad y democracia interna_de los partidos
paiiticos, Fondo de Cultura Econémica, México, 1992.
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12.

13.

14.

La concepcidn de agrupaciones politicas requiere una importante modificacion
con el propdsito de lograr que estos institutos sean efectivamente promotores
del desarrollo democritico y civico del pais. Discutir las bases del financia-
miento pdblico y privado, las tareas que realizan, su base ideoldgica vy social, y
los actuales mecanismos de fiscalizacién, no sélo es oportuno, sino necesario
para que las agrupaciones cumplan adecuadamente sus finalidades, y para alen-
tar en su caso, aunque no obligatoriamente, nuevas fuerzas politicas
alternativas.

El control y supervision de los medios de comunicacidn electrénica no deben
estar en manos del ejecutivo durante los procesos electorales, por lo menos, las
actividades de los medios que tienen una incidencia politico-electoral. Los mo-
nitoreos realizados por empresas contratadas por el IFE en los Gltimos procesos
electorales, dan cuenta de la profunda inequidad que generan Jos medios elec-
trénicos en las campafias. No existe ninglin instrumento legal que le faculte a la
autoridad electoral para reducir la asimetria que producen los medios en los dis-
tintos programas y noticieros que se exhiben en las etapas electorales.

Los medios electronicos, debido al gran poder con el que cuentan en nuestras
sociedades medidticas se suelen plegar al grupo en ¢l poder. Pueden, como lo
han hecho hasta ahora, restringir los tiempos oficiales y del Estado que corres-
ponden a los partidos y a la autoridad electoral, sin consecuencia juridica
alguna. Imponen sus condiciones a los candidatos para la celebracién de deba-
tes. Tanto poder exige limitaciones democréticas en términos de transparencia,
equidad y responsahilidad social y politica. De otra suerte, nos estamos colo-
cando en el peor de los mundos de la llamada “democracia de audiencia™'®.

Los delitos electorales previstos en el titulo vigésimo cuarto del Cddigo Penal, y
la autonomia de la Fiscalia Especializada para !la Atencién de Delitos Electora-
les, exigen ser motivo de andlisis. El catdlogo de tipos penales no responde a las
exigencias de los actuales problemas de los procesos electorales: existencia de
pricticas de compra y coaccidn del voto, no cumplimiento de los medios de co-
municacién electrdnicos con los tiempos estatales y oficiales para el IFE y los
partidos politicos, no colaboracion de las autoridades federales, estatales y mu-
nicipales con el Instituto Federal Electoral en la satisfaccion de sus obligaciones
y atribuciones constitucionales y legales, no penalizacién de las precampaias,
no reproche penal a las presiones de autoridades y particulares, necesidad de re-
vision del monto de las sanciones actualmente establecidas, necesidad de tipos
penales para garantizar el derecho de voto activo y pasivo, entre otras materias
que deben ser objeto de incorporacion al Cédigo Penal para el Distrito Federal
en materia de fuero comin, y para teda la Repiiblica en materia de fuero fede-
ral. La Fiscalia Especializada para la Atencién de Delitos Electorales, es una
subprocuraduria de la Procuraduria General de la Reptblica que informa men-
sualmente al Consejo General del IFE sobre el desarrollo de las denuncias y de
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las averiguaciones previas en materia electoral. El fiscal es nombrado por el
presidente de la Repiiblica, y no tiene la autonomia necesaria para desarrollar su
funcidn al margen de los intereses del partido que esté en el poder.

La Ley General del Sistema de medios de impugnacién en materia electoral, en
muchos sentidos exige revisidn: en cuanto al acceso a la justicia electoral, sobre
las causales de nulidad electoral que tienen, por ejemplo, que ver con la compra
y coaccidn del voto, respecto a las causales de improcedencia, sobre el desisti-
miento, sobre la reduccién de los plazos de los procedimientos, y para hacer de
los medios de impugnacién mecanismos expeditos y cercanos a los ciudadanos,
y no s6lo a los partidos y actores politicos".

Existen otros temas como el de la observacién electoral que requiere también
reforma. En cuanto a la nacional, ésta fue incorporada en 1993, con el propésito
de abrir espacios a sectores muy activos de la sociedad civil que la habian im-
pulsado a partir de elecciones locales fuertemente impugnadas a finales de los
afios ochenta en Chihuahua y Nuevo Ledn. La adicién se hizo bajo una serie de
cortapisas y restricciones propias del antiguo régimen, que si bien, permitian la
observacion, colocaban sobre la misma importantes limitaciones. Los procedi-
mientos de acreditacién y las obligaciones impuestas a los observadores deben
flexibilizarse. Es necesario entender la observacién como un clemento de
coadyuvancia y no de oposicién al proceso electoral.

Respecto al observador internacional, llamado por la ley bajo el eufemistico
nombre de visitante extranjero, es oportuno limitar el papel de la Secretaria de
Gobernacion en el ingreso al pais de los observadores extranjeros. Durante el
proceso electoral 2000, la Secretaria de Gobernacién, a pesar de la autorizacién
del Consejo General, restringié hasta el dltimo momento indebidamente, el in-
greso a territorio nacional de dos observadores internacionales reconocidos por
su trabajo en pro de los derechos humanos', Ademds de una interferencia anti-
constitucional de la Secretaria de Gobernacién y de su titular en el proceso
electoral, significé ese hecho una reduccién de las atribuciones legales del IFE.
Las encuestas electorales estdn reguladas y restringidas en el articulo 190 del
COFIPE y en el articulo 403 del Cddigo Penal. Las limitaciones a los sondeos y
encuestas no se sostienen en un pafs de libertades, en donde la libertad de ex-
presin es clave en la construccién de una opinién piblica informada, y en
donde la deliberacién y discusién de los asuntos pitblicos deben tener la més al-
ta prioridad. Rigidizar de la manera como lo hace la legistacién vigente en un
tema de interés piblico no apunta a una sociedad abierta y deliberativa. Apunta
a una sociedad que teme a la informacidn. Si, es conveniente algiin tipo de limi-
tacion, dos o tres dias antes de la jornada electoral, pero no la prohibicién de
difusion de encuestas ocho dias antes de la eleccién.

13 VIGO, Rodolfo Luis, Interpretacion Constitucional, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1993, pp.105-191. Ex esia obra se

desarrollan en su capitulo noveno directivas de interpretacién que convendria incorporar a la legislacién nacional,

14 Se wrat6 de los casos de Tedford Lewis y de Thomas Hansen.
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18. Muchos elementos encarecen el costo de los partidos y de los procesos electora-
les en México. Uno de ellos es el de la duracién de las campafias electorales. En
Meéxico, es indispensable reducir la duracién de las campafias, tanto para abara-
tar costos como para concentrar los esfuerzos de los candidatos y partidos en la
difusion de los programas y plataformas electorales en los medios de comunica-
cion electronicos. Las campafias largas son también una herencia del antiguo
régimen, y una obsolencia frente a las nuevas tecnologias de 1a comunicacién.

19. La estructura del Instituto Federal Electoral debe analizarse en varios niveles:

a)

b}

)

d)

e)

g)

h)

La necesidad de contar con una Ley Orgénica que fortalezca la autonomia
politica, financiera, presupuestal, administrativa y juridica del Instituto Fe-
deral Electoral, pues la autonomia del Instituto, a pesar de lo logrado en la
tltima reforma de 1996, deja mucho que desear en temas presupuestales,
administrativos y juridicos®.

Es imprescindible revisar el disefio del Instituto Federal Electoral, sobre to-
do la pervivencia de la Junta General Ejecutiva, que puede servir de
contrapeso para limitar las decisiones del Consejo, sobre tode cuando el
Presidente del Consejo que también es de la Junta, se apoya en ésta para
condicionar el funcionamiento del Consejo y sus comisiones.

Revisar las atribuciones, y el enorme poder del Secretario Ejecutivo, que
cuenta con mds de sesenta y cinco atribuciones legales.

Llevar del plano constitucional al legal la determinacién de que el Consejo
General es el érgano superior de direccidn, y la clasificacién de los érganos
del Instituto en: 6rganos de direccidn, ejecutivos, téenicos y vigilancia,
pues la clasificacidn de la ley no coincide con la de 1a Constitucidn.
Analizar si deben seguir siendo parte, y de que manera, los partidos politi-
cos en los distintos Consejos y comisiones del Instituto Federal Electoral
Los mecanismos de designacidn de consejeros electorales y de consejero
presidente también deben revisarse: el papel de los grupos parlamentarios
en la designacién, la necesaria funcién que deberia tener !a sociedad civil
haciendo propuestas, la determinacién de si el presidente del Consejo debe
ser nombrado por los propios consejeros, la renovacién escalonada de los
consejeros electorales, y la duracién en el cargo, asi como las distintas res-
ponsabilidades de los titulares de los consejos (administrativas, penales,
civiles, laborales y politicas).

El fortalecimiento del servicio profesional electoral es imprescindible al
igual que el respeto a los derechos de los trabajadores. Hoy por hoy, por
ejemplo, no se permite la sindicalizacion de los trabajadores del Instituto.
Como parte, de la reforma institucional del drgano electoral, también es
trascendente, discutir los cargos que por ley existen a nivel delegacional y
subdelegacional, y la revisién de plantillas de personal en el Instituto, para

15 CARDENAS, Jaime, “La autonom(a de los drgancs electorales. Una reflexién comparada”, Estudios Juridicos en tor-
Ao af fnstituto Federal Electoral. UNaM, Instituto de Investigaciones Turfdicas, México, 2000, pp. 19-58.



242

20.

21.

22

23.

Juridica e Anuario

hacer del mismo un érgano mds pequeiio, mis flexible, mds profesional, y

menos costoso.
El Instituto Federal Electoral deberfa tener atribuciones de iniciativa legal en
materia electoral que actualmente no tiene. Diversos érganos electorales en el
pais, cuentan con esas atribuciones, tal es el caso de los érganos electorales de
Baja California y Querétaro. Convendria que el érgano federal las asumiera,
pues es el que aplica la legislacién electoral, y por lo mismo el que conoce sus
aciertos y sus defectos.
Temas de mayor envergadura también deben ser parte de una reforma electoral
como la reeleccién de legisladores y de cargos de eleccién municipal en el pais.
Esta reforma depende desde mi punto de vista y en términos democriticos, del
nivel de autonomia de los érganos electorales estatales y de 1a regularizacién de
los mecanismos de democracia participativa. Sostengo lo anterior porque la re-
eleccién legislativa, que profesionaliza la politica, fortalece al drgano
legislativo y al cabildo municipal, y permite la sancién del electorado al desem-
pefio del representante, también puede conducir, al elitismo en la vida publica,
la no oxigenacidn de las dirigencias politicas, y en dltimo término, dependiendo
de las caracteristicas de los partidos nacionales, al refuerzo de los elementos
partidocraticos.
Otros asuntos han estado presentes en la discusidn piblica, tal es el caso, de la
segunda vuelta electoral, sobre la que no tengo una visién favorable, porque en
un sistema presidencial con sistema multipartido o tripartita no coadyuva 2 la
gobernabilidad, ni a relaciones de mejor entendimiento entre el ejecutivo y el
Congreso, y si al espejismo de pensar en una mayor legitimidad democritica
hacia el presidente que no se reproduce y se manifiesta necesariamente en un
mayor apoyo del Congreso en términos de aprobacién de leyes, nombramientos
Y presupuestos.
Un tema final pero no por ello menes destacado, es el del voto de los mexicanos
en el extranjero. La reforma de 1996 establecié la posibilidad constitucional del
mismo con la reforma al articulo 36, fraccién 11 de la Constitucién. No obstan-
te, la legislacidn secundaria electoral no ha sido adecuada para organizar ese
sistema de votacidn. El Instituto Federal Electoral ha ordenado los estudios téc-
nicos sobre las modalidades del voto en el extranjero, éstos se han concluido, en
los términos del articulo octavo transitorio del COFIPE derivado de la reforma
del 1996, y solo falta que el Congreso regule la modalidad del voto o modalida-
des que estime oportunas'®.

El anterior repaso a temnas ain pendientes de la reforma electoral, muestra que ni ain,
las reglas de acceso al poder piblico han terminado de definirse. Las reglas de ejercicio del

16 Muchos sectores son criticos con el voto de los mexicanos en el extranjero. Una muestra de ello, es el estudio de
- CAPIZO, Jorge y VALADES, Diego, El voto de los mexicanoys en el extranjero, UNAM, Instituto de Investigaciones

Jurfdicas, México, 1998.
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poder permanecen casi intocadas, por lo menos desde una visién democrdtica, me refiero,
entre otras, a todas las que tienen relacién con fa independencia del poder judicial federal y
local, el fortalecimiento del Congreso, la autonomfa municipal, la determinacién de los 6rga-
nos constitucionales auténomos, las relaciones sociedad civil-clase politica, la revisién a los
derechos fundamentales y sus adecuadas garantias juridicas.

IV. El momento de la transicion

Los que sosticnen que la transicién a la democracia ha concluido porque ningfin actor
puede por si sélo imponer sus condiciones politicas, estdn equivocados. En la actuali-
dad es cierto que nadie puede imponer por si sus condiciones, pero las reglas y las
instituciones no fueron ni estdn disefiadas para un juego democritico. Mientras no
exista un acuerdo serio entre los actores politicos por definir nuevas reglas democriti-
cas, de acceso y de ejercicio del poder, nuestra transicién no habra concluido. No basta
que nadie pueda imponer sus condiciones, también en el estado de naturaleza nadie
puede imponer sus condiciones, o en una anarquia, y no por eso, llamamos a esos
estados de cosas democriticos. Sélo estamos en presencia de democracia cuando al
menos s¢ cumplen estos elementos:

*  Grupos en competencia por el poder en una igualdad aproximada de oportunidades.

* Lalucha por el poder se da mediante elecciones libres, transparentes y equitativas.

* Existe un Estado de Derecho con divisién de poderes, equilibrio de poderes,
que permite a los ciudadanos garantizar debidamente sus derechos humanos,
tanto individuales o sociales'’.

En México, esos elementos no se dan. Sobre todo el dltimo, por la debilidad demo-
critica de nuestro entramado institucional. Necesitamos una nueva Constitucién, entre
otras cosas para apuntalar bases realmente democriticas para el funcionamiento del
Estado y de la sociedad. Con el actual disefio institucional, la incertidumbre y la
inestabilidad pervivirdn muchos afios en México. Necesitamos un traje institucional a la
medida de las exigencias democriticas. No se debe olvidar que las transiciones, se defi-
nen por la ciencia politica, como ese intervalo de tiempo entre dos regimenes politicos,
uno autoritario y otro democrdtico, en donde los actores politicos definen las nuevas
reglas para reducir el costo del conflicto, la incertidumbre y la inestabilidad politica. La
transicidn es una moratoria en el tiempo de las diferencias ideolégicas para discutir las
nuevas instituciones y las nuevas reglas. Lo que ain no se ha hecho en pais.

No es dable perder de vista que la mayor parte de las transiciones concluyen con
nuevas Constituciones o reformas constitucionales muy profundas. Pensemos en los

17 MAINWARING, Scott, “Transitions to Democracy and Democratic Consclidation: Theoretical and Comparative Is-
sues”, The Helen Kellogg Insiitute fur International Studtes, documento de trabajo 130, University of Notre Dame,
noviembre de 1989,
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casos de Espafia, Portugal, Grecia, los paises de Europa del este después de la caida del
muro de Berlin, y algunos paises latincamericanos.

Las nuevas constituciones no son elementos casuales o accidentales en el proceso
de cambio democritico. Son los elementos definitorios y terminales del antiguo régimen
y para el nacimiento del nuevo. En la letra de la Constitucién no se definen totalmente
las caracteristicas del régimen porque otros factores intervienen y condicionan su fun-
cionamiento: el sistema de partidos, el electoral, los medios de comunicacién
electrénica, y aquellos otros que sean relevantes en la vivencia constitucional de cada
pais segin su desarrollo histérico. Sin embargo, por su importancia juridica, institucional
y politica, la Constitucién o su falta, es la piedra angular de todo régimen. Es la base de
las instituciones y de las reglas del juego politico para todos los actores. De ahi la tras-
cendencia de su modificacidn o sustitucién.

No puede decirse que la elaboracién de cambios constitucionales corresponde
més a la etapa de consolidacién democrética que a la de la transicién, La etapa de
consolidacién democratica descansa en la aceptacién de las nuevas reglas por los acto-
res politicos y en la estabilizacién de las mismas, mds que en su elaboracién o
conformacién. Las transiciones concluyen con nuevas Constituciones porque como ya
hemos sefialado, una Constitucidn debe establecer las bases del gobierno libre y de-
mocritico.

Aunque para México, la transicién no es el dnico argumento para una nueva Cons-
titucién. Debemos afiadir otros elementos como el de las deficiencias normativas de la
Constitucién de 1917. Entre otras, las siguientes:

1. Privilegios del ejecutivo no justificables: veto de bolsillo, poderes enormes en
la planeacion econémica, impunidad principalmente respecto a la inaplicabili-
dad del juicio politico, grandes facultades en la planeacién educativa y en la
intervencién federal en los estados, atribuciones legislativas, poderes de ex-
propiacién de sectores econdmicos, etcétera.

2. Debilidad de los otros poderes, estados y municipios que no fueron disefiados

para los juegos de suma positiva.

No establece mecanismos de participacién ciudadana diferente a los electorales.

No regula mecanismos para hacer frente a la globalizacién.

No cuenta con reglas para contemplar una relacién democratica entre el Esta-

do, los medios de comunicacidn electrdnica y la sociedad.

6. Los mecanismos de control de constitucionalidad existentes no favorecen un
efectivo control de constitucionalidad. Ausencia de un control difuso.

7. No existe una regulacién adecuada y resuelta at cardcter multicultural y multi-
étnico del Estado.

8. No trata sistemdticamente a los Grganos constitucionales auténomos, ni
establece nuevos que son necesarios al Estado.

9. No se norma adecuadamente un modelo econdmico-social que prohije un Es-
tado social y democratico de derecho.

w s W
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10.  No contempla mecanismos para enfrentar los problemas de la gobernabilidad
en gobiernos divididos: presupuesto, veto, nombramientos del gabinete, comi-
siones de investigacidn, mociones de censura a altos funcionarios del Estado,
etcétera.

Las anteriores deficiencias normativas deben colmarse con cambios constituciona-
les y legislativos protundos. Pero antes de ello, es conveniente reflexionar sobre los retos
de este cambio constitucional.

V. Los retos para el nuevo Estado constitucional mexicano

En el siglo XIX se sostenia que un Estado de Derecho se caracterizaba por dos notas
basicas. La primera implicaba la mdxima reduccién posible de la discrecionalidad con-
cedida al poder politico. La segunda el establecimiento previo y claro de reglas de juego
que permitieran a los individuos procurarse sus fines y deseos personales libremente. Un
gobierno bajo el Estado de Derecho era lo opuesto a un gobierno arbitrario®®,

Esta definicion se queda corta por varios motivos. Uno de ellos nos dice que la ley
a que debe someterse el Estado no puede ser cualquier ley sino la que cuenta con el
consentimiento de los gobernados, 1a que se ha elaborado con la participacion de ellos, Ia
que precisa de un sistema politico con divisién de poderes y sistemas de controles, y la que
respeta y garantiza los derechos y libertades fundamentales.

El Estado de Derecho no puede ser identificado sélo con el Estado liberal, también
debe ser identificado con el Estado democrdtico y con el Estado social. En efecto, el
Estado de Derecho significa imperio de la ley y sometimiento dei Estado y sus poderes
en todas sus actuaciones a la mds estricta legalidad, pero no es sélo eso. El Estado de
Derecho consiste en algo mis que el respeto de las libertades negativas ligadas al con-
cepto de seguridad juridica. El Estade de Derecho exige democracia, es decir,
mecanismos de representacién politica pero también de participacién ciudadana. Ade-
mds, el Estado de Derecho sabe que sin libertades minimamente materiales no hay
libertad, o que, como proclamara Anatole France sélo hay libertad de dormir bajo los
puentes; por eso el Estado de Derecho debe procurar la satisfaccién de necesidades bési-
cas para todos los individuos, pues s6lo asi se puede garantizar efectivamente no de un
modo meramente formal, aquello que Hart destacara como equal right of all men to be
free. Es ms, un Estado Democritico de Derecho en la actualidad debe también agregar
a su catdlogo de derechos la proteccién de las minorias étnicas, sexuales, de los inmi-
grantes, los derechos en relacién con la paz y el medio ambiente, etcétera. De otra
manera qué Estado de Derecho seria aquél que practicase limpiezas étnicas, persiguiera a
los inmigrantes o excluyera a las mujeres del voto™,

18 Estas caraclerfsticas del Estado de Derecho eran las del siglo XiX, pero entre otros fueron reformuladas por HAYEK,
Friedrich, Camine de servidumbre, Alianza Editorial, Madrid, 1978, p. 103.

19 PISARELLO, Gerarde, “Por un cencepto exigente de Estado de Derecho”, Revista Sistema, No. 144, Madrid, Mayo
1998, pp.97-106.
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El Estado de Derecho de la segunda posguerra del siglo XX, prefirié llamarse Esta-
do Constitucional en oposicién a Estado de Derecho®. Este Estado incluy6 los derechos
econdmicos, sociales y culturales, pero sobre todo se identificé con la idea de unos dere-
chos humanos fuertes, en donde ni las mayorias legislativas pueden decidir sobre los
mismos para restringirlos ¢ para impedir su desarrollo. Los derechos en esta época ad-
quieren una connotacién diferente al pasado. Los derechos sociales y también los de
libertad comprenderian lo que Ferrajoli denomina la esfera de lo no decidible por la
democracia politica o fo que otros llaman el coto vedado de los bienes primarios bésicos.
En el paradigma del Estado Constitucional de Derecho, estos derechos vienen protegi-
dos, blindados por un texto rigido, la Constitucién, y gozan de garantias jurisdiccionales
que permiten declarar la invalidez de aquellas normas que los desnaturalicen. El proceso
democritico puede decidir su mayor 0 menos expansion, pero nunca su restriccion o
limitacién. Hoy en dia lo que es incompatible con un Estado Constitucional Democratico
de Derecho es la vulneracitn, por accién u omisién de ese nicleo relativamente rigido
de derechos bdsicos, de minimos indisponibles para las mayorias legislativas en nombre
de la proteccién de todos los ciudadanos®’.

Los contemporineos no podemos pensar el Estado de derecho sélo como Estado li-
beral, conformado por derechos fundamentales de libertad negativa. Tampoco lo
podemos pensar sélo como Estado democritico, entendiendo por ello el que se basa en
la regla de las mayorias. Tampoco lo podemos pensar exclusivamente como Estado
social sin proteccién debida a las libertades. El Estado de Derecho Constitucional no
puede admitir retroceso. Serfa tanto como concebirlo sobre la base del voto censitario, la
concentracion de la riqueza, y la utilizacién del aparato coactivo para contener conflictos
sociales y proteger a los propietarios.

Hoy en dia, las cuatro caracteristicas bdsicas del Estado de Derecho que delined
Elfas Dfaz hace afios son insuficientes”®. Estas caracteristicas eran: a) imperio de la ley;
b) divisién de poderes; c) legalidad de la administracién (entendiendo por ella actuacién
segin la ley y suficiente control judicial); y, d) garantias juridico-formales para la reali-
zacion de los derechos y libertades fundamentales. Las anteriores notas no bastan, y el
propio Elias Diaz ha advertido elementos nuevos, entre los que estarian™: el condicio-
namiento del Estado de Derecho por la crisis del concepto de soberania; la necesidad de
fortalecer los principios y valores democriticos al interior de la sociedad civil, en otras
palabras una mayor presencia e intervencion de la sociedad civil para superar las tenden-
cias unilaterales del aparato del Estado; una economia de mercado orientada por los
principios de la eficiencia y de la eficacia pero también dirigida a compensar las des-
igualdades sociales; unos derechos que protejan a las minorias étnicas, sexuales,
lingiifsticas, etcétera

20 ZAGREBELSKY, Gustavo, El derecho diictil, Ley. derechos. justicia. Ed. Trotta, Madrid, 1995,

21 FERRAJOLL, Luigi, Los fundamentos de los derechos fundamentales, Ed. Trotta, Madrid, 2001.

22 DIAZ, Elias, Estado de Derecho y sociedad democrdtica, Ed. Cuadernos para et Didlogo, Madrid, 1996.

23 DIAZ, Elias, “Estado de derecho: exigencias internas, dimensiones sociales” Revistq Sistema, No. 125, Madrid, marzo
1995, pp. 5-22.
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Lo amterior significa que el Estado de Derecho estd en constante movimiento y am-
pliacién de sus contenidos. Las definiciones del Estado de Derecho de cardcter
descriptivo empobrecen sus fronteras y nos constrifien a la hora de exigir reivindicacio-
nes politicas, socizles o econémicas. Son preferibles las aproximaciones prescriptivas,
aunque no todas ellas son vilidas. Las definiciones prescriptivas nos ayudan a enjuiciar
las carencias y patologias de las formas de Estado realmente existentes, nos ayudan a
distinguir entre el modelo normativo y el funcionamiento efectivo del sistema.

Globalizacion

Un Estado de Derecho como el que aqui he intentado abordar no existe histdricamente.
Las notas que he mencionado son un referente para acercar la realidad con el ideal, sin
embargo, ¢l ejercicio que he realizado nos coloca en una posicidn de exigencia que todos
los dias recibe nuevos retos. Uno de esos nuevos retos del Estado de Derecho consiste en
la mundializacién econdmica y en al reduccion de los espacios politicos y del Derecho,
producto de la crisis del Estado-Nacién. Como dijera Fossaert™ a nadie se oculta que la
conversion de los hombres en ciudadanos del mundo, sin el establecimiento de los mar-
cos politicos en los que efectivamente pudieran ejercitar y hacer valer sus derechos, para
lo Unico que sirve es para proclamar procaz y falsamente la aparicién de una sociedad
civil universal sin Estado, como sustitutivo v compensacidn histérica al alarmante fend-
meno de un Estado que se estd quedando sin sociedad civil. La globalizacidn tal como se
ha entendido reduce el rol del ser humano. En el Estade de Derecho el hombre es ante
todo portador de unos derechos que en todo momento puede hacer valer frente al poder.
Difuminada la ciudadania en una organizacién planetaria, dificilmente podrd nadie alegar
derechos y esgrimir libertades, ante unos poderes que sigilosamente ocultan su presencia.

Este nuevo reto, como otros, por ejemplo, el del multiculturalismo azotan la idea
que nos hemos hecho del Estado de Derecho en los dos tiltimos siglos. Hay quien sostie-
ne que las presiones de la globalizacidn econémica como la aspiracién universalista de
los Derechos Humanos pueden conciliarse a través de un llamado Estado nacional ilus-
trado, que se caracterizaria por la globalizacién de los derechos humanos, por la
existencia de instituciones internacionales de proteccidn de los derechos humanos, ver-
bigracta el Tribunal Penal Internacional, por mecanismos de redistribucién de la riqueza
a nivel internacional, y en fin por la traslacidn de las caracteristicas mds nobles del Esta-
do de Derecho a la esfera mundial. Para ello se reviven las teorfas contractualistas, se
postula una reformulacién al derecho de gentes, y se insiste en la reivindicacién de abrir
los espacios internacionales al debate puiblico y a la transparencia®.

Los anteriores esfuerzos, como puede verse, dificilmente se lograron a nivel del Es-
tado-nacidn, tal vez sea mds dificil realizarlos en el 4mbito de la globalizacion que sobre

24 Ver: DE VEGA GARCIA, Pedro, “Mundiulizacién y derecho constitucional: 1a crisis del principio democritico en el
constitucionalismo actual’, Revisia de Estudios Politicos, No. 100, Madrid, abriljunio 1998, pp 13-56.

25 RAWLS, John, El derecho de gemtes y una revision de la ideq de razin priblica, Ed. Paid6s, Madrid, Espafta, 2001.
HOFFE, Otfried, “Estados nacionales y derechos humanos en fa era de la globalizaci6n™, Revisia Isegoria, niimero
22, Mudrid, septiembre 2000. Pp. 19-36.
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todo se ha inspirado en la fuerza de poderes ocultos de carédcter econémico e informati-
co. Parece que cuando al nivel tedrico se encuentran atisbos de solucidn a un problema,
inmediatamente aparecen nuevas dificultades que modifican los paradigmas ya estable-
cidos. La idea del Estadoc de Derecho debe ahora extenderse a dimensiones mads abiertas
y distintas, fuera de los confines del Estado-nacién. El Estado de Derecho del futuro
podria ser como el pensado en su momento por Vitoria o por Kant. Por el momento, el
Estado cosmepolita de Derecho es sélo un ideal, sin concrecién histérica alguna.

No obstante, es claro que un Estado de Derecho mundial necesariamente pasa por
la articulacién de un sistema de reglas que someta y regule la globalizacién. Entre esas
reglas necesariamente estdn las relativas a un sistema supranacional de derechos recono-
cidos para todos los hombres. Un sistema de derechos que este compuesto por los
derechos civiles y politicos y los derechos econdmicos, sociales y culturales, y por lo
que oportunamente se vayan reconociendo, y que, ademds, incorpore las garantias nece-
sarias para su realizacion y su proteccion®.

Es, en este sentido, que se abre una via para la universalizacidn “real” de los dere-
chos humanos, aunque [as imdgenes y los informes no parezcan alimentar muchas
esperanzas. En una doble dimensién: por un lado, porque decididamente Naciones Uni-
das y otros organismos internacionales apuestan por la extension y la realizacién de los
derechos sociales y de otros derechos de la tercera generacidn, como es el derecho al
desarrollo; por otro lado, porque se estdn sentando las bases para establecer realmente
una justicia universal, es decir, un sistema universal de garantias de los derechos.

Respecto a la primera dimensién, Naciones Unidas ha abandonado la visién jerdr-
quica occidental de los derechos humanos, segiin la cual sélo son derechos los derechos
civiles y politicos, mientras que los derechos sociales no son mas que meras exigencias o
reivindicaciones politicas o, en todo caso, derechos de segunda condicionados a las dis-
ponibilidades presupuestarias de [os Estados. Naciones Unidas ha insistido en la
realizacion de los derechos econdmicos, sociales y culturales, un ejemplo de ello, son los
principios de Limburgo de 1986, en donde se especifica que los Estados tienen obliga-
ciones respecto a estos derechos, y deben lograr progresivamente su realizacion, y son
responsables ante la comunidad internacional y sus pueblos por el cumplimiento de las
obligaciones que se derivan del Pacto Internacional de los Derechos Econdmicos, Socia-
les y Cuiturales.

La segunda dimensién insiste en el establecimiento y organizacién de una jurisdic-
cion universal. Al respecto se han producido tres acontecimientos que permiten
alimentar la esperanza de que algin dia se pueda establecer el principio de jurisdiccién
universal. Estos acontecimientos son: la creacién de un Tribunal Penal Internacional
para la ex Yugoslavia en 1993 y otro para Ruanda en 1994; la peticién de extradicién a
Espana del dictador chileno Augusto Pinochet el 16 de octubre de 1998; y, finalmente, la
aprobacién en Roma del Estatuto de la Corte Penal Internacional el 17 de julio de 1998,

26 MARTINEZ DE PISON, José, “Globalizacién y derechos humanos”, Revista Claves, mim. 111, Madrid, Abril 2001,
pp.40-48.
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Las anteriores dimensiones son los atisbos de una nueva arquitectura mundial para
el siglo XXl, sin embargo, dicha arquitectura encierra un proyecto con proclividad a la
utopia. Estamos obligados a que esa utopia sea una realidad capaz de producir una glo-
balizacién que reduzca los efectos perniciosos del capital financiero especulativo, que
reduzca las posibilidades de conformar sociedades desighales, que genere organismos
internacionales democriticos y cercanos a los intereses nacionales, y que produzca una
mundializacién de abajo hacia arriba, cercana a los derechos y necesidades de millones
de seres humanos.

Multiculturalismo y composicién pluritéinica

El segundo reto del Estado de Derecho en nuestros dfas es producido por el discurso v la
practica del multiculturalismo y de las sociedades diferenciadas étnicamente, racialmen-
te, o de algin otro modo. Aqui el debate esta centrado en el mantenimiento de la
sociedad abierta y la lucha en contra de la sociedad cerrada. En otras palabras, como lo
ha sostenido Sartori,” la pregunta es: ;Hasta qué punto debe ser “abierta” una sociedad
abierta?. La respuesta no es sencilla, la sociedad abierta es, en esencia, la sociedad libre
tal como la entiende el liberalismo, v una sociedad de estas caracteristicas es la que se
reconoce en el pluralismo. El pluralismo presupone tolerancia, y por consiguiente el
pluralismo intolerante es un falso pluralismo. La diferencia estd en que la tolerancia
respeta valores ajenos, tientras que el pluralismo afirma un valor propio. El pluralismo
afirma que la diversidad y el disenso son valores que enriquecen al individuo y también
a su entidad politica, El pluralismo se funda en el disenso y en la diversidad, y establece
sistemas politicos de concordia discors, de consenso enriquecido y alimentado por el
disenso y la discrepancia.

El problema es que el multiculturalismo puede ser, si no se tiene el debido cuidado,
un proyecto en sentido contrario al pluralismo. El multiculturalismo podria ser una es-
tructura que crea diversidades, diferencias y las intensifica. El multiculturalismo podria
ser no la extension del pluralismo sino su inversién, un vuelco que lo niega. Algunos
plantean que el multiculturalismo podria ahogar los espacios de libertad en la sociedad y
generar identidades enfrentadas entre si, discordia sin concordia. El multiculturalismo
que debe ser creado es el de la comunicacién entre las distintas identidades, esto es, un
intercufturalismo. El interculturalismo que produce la comunicacién entre las identida-
des si es proclive al pluralismo y a la sociedad abierta. Los Estados de Derecho de hoy
en dia deben alentar el reconocimiento de la diferencia entre identidades a través de
instituciones cercanas a la sociedad abierta y al pluralismo.

En México, el reconocimiento del cardcter multicultural y pluriétnico del estado,
implica: al reconocer el pluralismo juridico frente al monismo; establecer mecanismos
de representacion politica de los grupos indigenas (reseccionamiento, redistritacion,
presentacién de candidaturas indigenas en partidos), regular el municipio indigena, esta-

27 SARTORI, Giovanni, La sociedad multiétmica, Phralismo, multiculturalismo y extranjeros, Ed, Taurus, Madrid,
2001.
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blecer reglas de proteccidn de las culturas indigenas, métodos de solucién de conflictos
competenciales entre €l Derecho del Estado y el Derecho Indigena, instrumentos de
participacion de las comunidades indigenas en la negociacidn y porcentaje de beneficios
en la explotacién de los recursos del subsuelo, ademds del reconocimiento de autonomi-
as territoriales, entre otros factores de interculturalidad.

Relaciones sociedad civil-clase politica

El tercer factor que impacta hoy en dia al Estado de Derecho, tiene que ver con el tipo de
democracia que concebimos a nivel teérico. No todas las democractas son iguales®™, En
un sentido muy general se puede caracterizar la democracia como un sistema de toma de
decisiones sobre la vida colectiva, que, en algin grado, depende de la voluntad de los
cindadanos. Ese es el austero denominador contin. A partir de ahi empiezan los matices.
Con mds detalle e interés las distintas ideas de democracia se pueden ubicar en una ma-
triz de doble entrada. La primera se refiere a c6mo son los procesos que llevan a la toma
de decisién. Importa el énfasis, la secuencia que se esconde detrds del subrayado: gue
llevan. En el instante final, en los procesos democriticos hay una votacién, mds o menos
explicita, el proceso que desemboca en la votacion puede ser un proceso de negociacién,
en donde las propuestas se sopesan segin el poder que las respaldan, o bien un proceso
de deliberacién en donde se mide por su calidad normativa, por la calidad de las razones
que las avalan. Mientras en la deliberacién los individuos pueden cambiar, a la luz de los
mejores argumentos, sus juicios, en la negociacidn no sucede lo mismo: se vence pero
no se convence. La anterior distincidn se refiere a los procedimientos, no a los asuntos:
se puede deliberar sobre los -intereses y, por ejemplo, concluir que las demandas de “x”
son justas, que es justo atender a las necesidades de cierto grupo.

La otra dimensién se refiere a la relacién entre quienes toman las decisiones y
aquellos sobre los que las decisiones recaen. Si se trata de los mismos individuos, se
habla de democracia participativa. Si se trata de individuos distintos, si las decisiones las
toman representantes con alguna dependencia —en su eleccién- del conjunto de los ciu-
dadanos, cabe hablar, de democracia representativa. En rigor, el trazo entre democracia
de participacién y de representantes depende mas del grado de control que los ciudada-
nos tienen sobre sus representantes que de la existencia como tal de éstos filtimos. En la
democracia participativa los representados tienen mecanismos directos, establecidos y
regulares para controlar y penalizar a sus representantes en el caso de no sentirse repre-
sentados, por ejemplo: el mandato imperativo o la revocabilidad del mandato. En la
democracia de representantes los politicos disponen de discrecionalidad en sus decisio-
nes y no pueden ser revocados mas que indirectamente (no reeleccién).

Las dos dimensiones, nos producen tedricamente cuatro formas de democracia:

28 OVEJERO Lucas Félix, “Democrucia Liberal y Demoxracias Republicanas”, Revista Claves, nim. 111, Madrid, Abril
2001, pp.18-30.
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Democracia representativa-deliberativa.
Democracia representativa-negociadora.
Democracia participativa-deliberativa.
Democracia participativa-negociadora.

=

En la historia del Estado moderno hemos tenido con mayor o menor grado, formas
de alguno de estos tipos ideales de democracia. Sin embargo, han predominado las for-
mas democraticas representativas y negociadoras, sobre las formas participativas y
deliberativas. Un reto para el Estado de Derecho contempordneo apunta a fortalecer los
mecanismos participativos y deliberativos. Ello exigirfa no excluir la participacién ciu-
dadana bajo ninguna forma, no privilegiar la participacién de ciudadanos a través de los
partidos, entrafiaria incorporar a la legislacién electoral la figura de candidatura inde-
pendiente, el establecimiento de mecanismos de democracia directa a nivel nacional y en
los partidos, la existencia de una ley de partidos que regule y garantice la democracia
interna (seleccién democritica de candidatos y de dirigentes, corrientes internas, meca-
nismos de proteccién de derechos humanos de los militantes), fomento de agrupaciones
politicas nacionales y otras formas de participacién ciudadana, ademds de una profunda
reforma en los medios de comunicacién para generar condiciones de mayor transparen-
cia, y deliberacion sobre los asuntos piblicos. Como puede advertirse, todas estas
medidas atienden a una nueva forma de relacidn entre la sociedad civil y la llamada clase
politica, a una nueva forma de relacidn, entre los partidos, las organizaciones ciudadanas
y los movimientos sociales. El Estado de Derecho, de ahora y del futuro, no puede ser
sordo ante estos retos que genera la oligarquizacion de la clase politica y su distancia-
miento con la sociedad civil.

Las necesarias transformaciones del modelo econémico-social

Una de las consecuencias de la globalizacién es la disparidad cada vez mds aberrante
entre pafses ricos y pafses pobres, asi como las diferencias abismales al interior de cada
pais. El pensamiento dnico de cardcter econdmico que se ha instalado en el mundo en las
ttltimas décadas condiciona el desarrolle humano de millones de personas. Algunos
intentan por una “tercera via” encontrar una solucién que armonice el mercado con los
derechos sociales. Hasta el momento esta tercera via ha estado mds cerca del mercado y
menos de la sociedad?,

El gran reto de nuestros dias consistird en generar un modelo de desarrollo gue no
apueste todo al mercado y afecte a la sociedad, ni tampoco sea el estatismo populista del
pasado. El Estado debe intervenir en la economfa, pero debe ser una intervencién dife-
rente a la de las pricticas tradicionales: no clientelar, transparente y con los debidos
controles legislativos y de los distintos sectores de la sociedad. Es evidente que se re-
quieren recursos para distribuirlos. Esa reforma fiscal, de la que tanto se habla, debe ser

29 HABERMAS, Jirgen, “El valle de ligrimas de la globalizacién”, Reviste Claves, mim. 109, Madrid, Enero-Febrero
2001, pp. 4-10.
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una reforma profunda, que tome en cuenta a los sujetos y bases de recaudacidn, pero que
también establezca controles adecuados sobre el ingreso, el patrimonio y los egresos.

En realidad, la mejor garantfa para apuntalar un modelo econémico y social dife-
rente, pasa necesariamente por el fortalecimiento del Estado de Derecho en sus
vertientes liberal, democratica, social y de indisponibilidad de los derechos fundamenta-
les por las mayorias legislativas. Asuntos como la transparencia del aparato del Estado,
independencia del Poder Judicial, creacién del servicio civil de carrera, son bases de una
intervencidén de las instituciones politico-juridicas en la economia bajo pardmetros radi-
calmente diferentes a los del pasado.

Un asunto crucial de este nuevo modelo tiene que ver con el establecimiento de garan-
tias efectivas para la proteccién de los derechos econdmicos, sociales y culturales. Hasta el
momento estos derechos han sido papel mojado, propuestas programdticas sin concrecidn
real. La teoria del derecho debe establecer los mecanismos institucionales y juridicos nece-
sarios para la proteccidn de estos derechos. El 4mbito de los derechos sociales, econdmicos
y culturales no debe ser mas el espacio para la lucha politica; debe ser el espacio para el
reclamo juridico de los derechos ante los drganos jurisdiccionales. Con ello no se pretende
excluir a la politica del debate de estos derechos, lo que se pretende es cefiirla al dmbito
legistativo para que ahi se generen las leyes y las instituciones que materialicen, mediante
garantias y recursos efectivos, a los derechos sociales y econdmicos,

Nueva constitucionalidad

Hay voces que se oponen a una nueva arquitectura constitucional, y defienden un pro-
yecto alternativo: la nueva constitucionalidad. Esta consiste en una transformacion de la
cultura juridica nacional, porque se entiende que el paradigma juridico dominante en
México ha estado imbuido por ¢l régimen politico. Asi, se sostiene como reto la trans-
formacién del paradigma juridico prifsta por uno diferente de cardcter plural y
democritico. El cambio ¢n ese paradigma implicaria modificar la ideologia de la Consti-
tucion. Hacer de nuestra carta magna un orden fundamentalmente normativo,
directamente litigable ante los tribunales,

La nueva constitucionalidad estaria asf basada en la potenciacién y maximizacién
de los derechos fundamentales, de las distintas generaciones: de libertad, sociales, y los
llamados de la tercera generacién. La nueva concepeidn del derecho entenderia que éste
es algo mas que un conjunto de reglas primarias y secundarias como en su momento lo
definié Hart. El derecho esta también integrado en su vertiente estética, ademds de re-
glas, por principios y valores, y en su vertiente dindmica por toda la llamada teoria de la
argumentacion juridica, que concibe el derecho en accién, ante tribunales y autoridades
administrativas.

El entendimiento de una nueva cultura juridica y de una Constitucién directamente
litigable, produciria como consecuencia la ampliacién de la pluralidad de métodos inter-
pretativos, la crisis del concepto de legalidad tradicional, el reconocimiento a los nuevos
Organos constitucionales auténomos, la transformacién de las relaciones entre derecho
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interno y derecho internacional, la convivencia del control difuso con el control concen-
trado, entre otras innovaciones al Estado de Derecho tradicional™.

La nueva cultura juridica impactard como reto nuestra visién rigida de Estado de
Derecho. De la Constitucién cerrada pasaremos a la Constitucién abierta. ;Abierta a
qué?. Por un lado, a nuevos ordenamientos y fuentes de derecho externas, principalmen-
te en el espacio de los derechos humanos y el derecho comercial, ¢ internamente abierta
a la textura abierta de los principios y de los valores constitucionales que crientan la
totalidad del ethos juridico de un pafs.

El nuevo disefio institucional

Un reto para cualquier Estado de Derecho es repensar sus instituciones y estructuras
fundamentales. Se dice que un pais como el nuestro, en la etapa terminal de la transicién
a la democracia, requiere de una modificacion muy fuerte a su disefio institucional para
hacer compatibles la gobernabilidad con la democracia. Por todos nosotros son conoci-
das las afirmaciones sobre la modificacion del régimen presidencial tradicional a uno
mds acotado, o su transformacidn en un régimen parlamentario o semipresidencial.
También somos conscientes de los problemas de la gobernabilidad en gobiernos dividi-
dos. Temas como el presupuesto, el veto del ejecutivo, el nombramiento de los
miembros de! gabinete, la necesidad de un jefe de gabinete, o la reeleccidn de legislado-
res, ocupan una buena parte de la discusidn piblica de nuestros dias. Otros puntos de ia
Constitucién son también repensados como el tipo de federalismo que requiere nuestro
pais, en tratindose de las competencias de los tres niveles, de las atribuciones concurren-
tes, y de la distribucién de los recursos piblicos.

Cada poder piblico del pais tiene su propia agenda de cambio. El poder legislativo
esta centrado en el debate sobre: la reeleccidn, la democratizacidn de la estructura legis-
lativa, el fortalecimiento de las comisiones, la profesionalizacién de los equipos de
apoyo, la flexibilidad para la aprobacién de comisiones de investigacion, etcétera. La
agenda del judicial esta centrada en: la independencia del poder judicial en los Estados,
la polémica sobre el control difuso, ¢l federatismo judicial versus el amparo casacién, la
necesidad de un tribunal constitucional, el acceso a la justicia, vy la revisién de la Ley de
Amparo. Los temas del municipio, entre otros son: la tipologia del municipio (metropoli-
tanos, urbanos, rurales e indigenas), los poderes de los cabildos, el papel de las
comisiones municipales, la reeleccién de los municipes, y la ampliacién de los meca-
nismos de participacidn ciudadana para el control social de las autoridades municipales.
En materia de érganos constitucionales auténomos se discute sobre cudntos deben ser,
qué poderes deben tener, cudl debe ser su legitimidad democritica, cémo deben rendir
cuentas a la sociedad, qué criterios técnicos deben seguir, y cudles deben ser sus politi-
cas a largo plazo.

30 CARDENAS, Jaime, “Remover los dogmas™, en vfas de publicacién por et Instiuto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM.
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Ademads de la agenda antertor, se incorporan nuevas discusiones como el cambio en
el sistema de rendicién de cuentas de los gobernantes, y entre otros, los procedimientos y
las reglas que deben seguirse para elaborar una nueva Constitucién. Es evidente que una
agenda como la expuesta de cardcter institucional que podria realizarse en los proximos
afios en México, determina el alcance y profundidad del Estado de Derecho que quere-
mos tener.

VI. Conclusiones

Las transiciones a la democracia no concluyen cuando las elecciones se desarrollan en
condiciones mds o menos aceptables de limpieza y transparencia. Las transiciones a la
democracia finalizan cuando las reglas del juego politico (de acceso y de ejercicio del
poder piiblico) son democrdticas.

En México las reglas del juego politico, principalmente las de ejercicio del poder,
no han sido aiin acordadas por las fuerzas politicas, y por lo tanto, no se han construido.

Entre las reglas de ejercicio del poder que podrian ser consensadas estdn: las relati-
vas al acotamiento, respensabilidades y rendicidén de cuentas del ejecutivo, el incremento
en los poderes legislativos y de control del Congreso, la independencia y fortalecimiento
del poder judicial, las del federalismo y aiin las del municipio.

En lo tocante a las reglas de acceso al poder, ain siguen pendientes, como cuestio-
nes capitales de la democracia, las garantias efectivas al voto libre (para desenterrar el
condicionamiento y coercién del sufragio), y las vias de acceso directo de los ciudadanos
a la representacién politica, asi como la universalizacidn efectiva del sufragio (voto de
los mexicanos en el extranjero), entre otros temas pendientes en materia electoral.

La nueva Constitucidn es o puede ser una condicién para la conclusién del proceso
de transicion democrdtica, si en ella se plasman reglas de acceso y ejercicio del poder
ptiblico democritico. Debe recordarse que la teoria de Ia transicidn mas comifinmente
aceptada, sefiala dos etapas en la transicién, la apertura y la democratizacién. Esta dltima
fase no se ha desahogado plenamente.

Ademds del argumento fundado en el fin de la transicién a la democracia, existen
otros argumentos para sostener una nueva Constitucion:

a) La determinacion de un disefio institucional que no privilegie las atribuciones
del ejecutivo, tal como las privilegia la Constitucién de 1917.

b}  La incorporacién de una gran cantidad de innovaciones que en el constitucio-
nalismo mundial se han producido y que en México no s¢ han tratado a nivel
constitucional adecuadamente: garantias efectivas a los derechos sociales;
ampliacién del marco de los Derechos Humanos a los derechos de la tercera y
cuarta generacién, un marco democritico y moderno a la informacién y a los
medios de comunicacidn; adecuacion de las reglas de control constitucional
en un sentido democritico y abierto, tanto en la esfera concentrada como difu-
sa; la inclusién de la globalizacién; el cardcter multicultural y pluriétnico del
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c)

d)

€)

Estado a fin de salvaguardar debidamente los derechos de las comunidades
indigenas; un esquema constitucional avanzado para las relaciones sociedad
civil-clase politica; el replanteamiento del modelo econdmico-social; el trata-
miento sistemdtico a los 6rganos constitucionales auténomos, etcétera.

La exigencia de una nueva constitucionalidad no apoyada en ¢l paradigma
constitucional: textual, interpretativo y cultural-juridico del régimen autorita-
rio o semi autoritario. Es decir, cambio de las reglas y cambio de la ideologia
constitucional a partir de la ampliacidn, por ejemplo, de los mélodos interpre-
tativos previstos actualmente en la Constitucidn, asf como en la orientacién
constitucional hacia lo que se denomina Constitucién abierta.

La urgencia de enfrentar los problemas de la gobernabilidad en gobierno divi-
didos: presupuesto, veto, nombramiento de los miembros del gabinete,
mocidn de censura, comisiones de investigacidn, reeleccién de legisladores.
Otros argumentos son de tipo ideoldgico: Por ejemplo, el derecho que tiene
cada generacién a tener su propia Constitucion.

La necesidad de la nueva Constitucidn es a la luz de estos argumentos plausible a
fin de iniciar una nueva etapa en la historia del pafs.

Ciertamente esa necesidad para que sea realidad, requiere de la voluntad de los ac-
tores con capacidad para lograrlo. Sin los consensos y los acuerdos politicos y sociales
no existen las condiciones ficticas para delinear las bases del nuevo régimen.

Estamos en la circunstancia histérica para dejar de lado transitoria y momentanea-
mente, las diferencias ideolégicas y concluir nuestra transicion.



