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DOS TAREAS PARA EMPRENDER LA REFORMA
INTEGRAL DEL ESTADO

Emilio ZEBADUA

Partimos de una paradoja que domina en el debate de la politica nacio-
nal, pues por una parte prevalece un consenso sobre la falta de funciona-
lidad, no propiamente del aparato del Estado, sino mas bien de la propia
politica —del quehacer politico cotidiano y ordinario y, de mayor tras-
cendencia sin duda, de los procesos politicos de toma de decision entre
los poderes, dentro de éstos, y entre los tres niveles de gobierno—, y por
la otra parte, el dia a dia transcurre en una dinamica de relativo orden pu-
blico, aplicacion de la ley (dentro de margenes mas o menos ordinarios
—que no estrictos— de acuerdo a nuestra tradicidon politica, juridica y
cultural), y de tranquilidad social.

Esta aparente contradiccion genera, en cualquier caso, una creciente
frustracion en los circulos de la elite de la propia politica, los medios de
comunicacion y los negocios. En el extremo, como titulo de esta misma
serie de reflexiones lo sugiere, hay quienes equiparan la situacion actual
de la politica a una falta de, ni mas ni menos, “gobernabilidad democrati-
ca”. No importa a quienes se apegan a esta definicion el que los ciudada-
nos de nuestro pais continien pagando impuestos, acudiendo a votar,
cumpliendo con sus responsabilidades civicas y llevando a cabo activi-
dades productivas en sus empleos. O, por lo menos, que realicen todas
estas tareas sociales dentro de indices de cumplimiento que no difieren
demasiado de los patrones histéricos que marcan la relacion entre Estado
y sociedad.

Aun asi, es un dato real que existe una insatisfaccion sobre la politica
y —debido al marco conceptual dominante de la politica actual, no s6lo
en México, sino en la mayor parte de América Latina— especificamente
sobre la politica democratica. Por ello, la pregunta que no puede obviar-
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se (si bien tendria que matizarse significativamente) es ;qué se requiere
modificar en el disefio institucional de la politica y/o de la cultura politi-
ca en nuestro pais para que esta, por decirlo llanamente, funcione bien o,
simplemente, mejor?

Pero una consideracion historica que subyace en la busqueda actual de
propuestas para el mejor funcionamiento de nuestra politica —y que no
se ha expresado tan nitidamente como debiera en la larga discusion que
ya se ha dado en estos aflos—, es que si la situacion prevaleciente en la
politica es producto de elementos estructurales o, mas bien, mayoritaria-
mente de caracter coyuntural. Esto es, jes que estariamos teniendo las
mismas interrogantes y llevando a cabo las mismas investigaciones de
ciencia politica y de ciencia administrativa, si la composicion partidistas
del Congreso variara en unos cuantos curules o si e/ estilo de gobernar del
presidente de la Republica lo vinculara en los detalles del poder?

En otras palabras, ;qué en nuestro sistema politico no funciona en la
pluralidad que se ha construido en los ultimos quince afios y, mas marca-
damente, desde las elecciones federales de 1997 que dieron origen a la
LVII Legislatura y al primer gobierno democratico en la Ciudad de Mé-
xico y, de manera definitiva, desde el triunfo de la oposicion en la elec-
cion presidencial de 2000?

(O, en contraparte, es que sencillamente no funciona bajo la actual
composicion politica del Estado nacional y la actual integracion plural
del Legislativo y de los niveles estatal y municipal de gobierno?

Puesto en numeros: ;si el presidente Fox tuviera una mayoria en el
Congreso de la Unidn, habria la misma preocupacion sobre la falta de
funcionalidad de la politica?, ;si el Partido Revolucionario Institucional
(PRI) hubiese ganado en el 2000, y toda vez que cuenta con un niimero
importante de gobiernos estatales y de miembros en ambas Camaras del
Congreso, avanzaria la politica al mismo ritmo? Finalmente, ;los promo-
tores de determinadas reformas politico-legales estdn a favor de ellas
porque corresponden a un modelo ahistorico del Estado democratico o,
bien porque defienden o, alternativamente, se oponen a ciertas politicas
publicas o reformas econdmicas?, ;sostendran todos la misma serie de
propuestas que hacen hoy en el 2006, independientemente de quien re-
sulte ganador en la eleccion presidencial de ese afio; en la proxima com-
posicion del Congreso, o de la cambiante relacion de fuerzas en el siste-
ma federalista?
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Un solo ejemplo: en el debate sobre la relacion estructural idonea que
debiera existir entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, quienes
consideran que se requiere fortalecer al Congreso vis-a-vis la Presidencia
de la Republica, ;piensan lo mismo en la relacion que existe a nivel esta-
tal entre los congresos locales (o, en el caso del Distrito Federal, la
Asamblea Legislativa) y los gobernadores (o, igual en el Distrito Fede-
ral, el jefe de gobierno)? Como ya se ha dicho, jacaso sostendran lo mis-
mo independientemente de quien gane la Presidencia de la Republica en
las proximas elecciones y busque llevar adelante su agenda de politicas
publicas y medidas de gobierno? En otras palabras, las reformas que se
consideran, ;buscan fortalecer a un grupo o grupos politico-econdmicos
en su coyuntura determinada, o bien, pretender hacer funcional el Estado
mexicano y a la politica nacional en todo tiempo y lugar? Y se es esto ul-
timo, ¢bajo qué criterios y para qué fines especificos?

(Es pues, nuestra discusion, una discusion sobre el disefio estructural
de la politica o una cuestion de relacion de fuerzas, agendas y preferen-
cias electorales?

Las respuestas a estas interrogantes, y a la pregunta general que anima
estas audiencias tienen que ver entonces con un diagndstico mas amplio
sobre la naturaleza del régimen democratico que nos rige, con el proceso
de transicion que el pais ha vivido en los ultimos veinte afios por lo me-
nos, y con el funcionamiento practico del marco institucional del Estado
de derecho. Y este andlisis no creo que se haya hecho. Porque no conoz-
co, ni siquiera en las propuestas mas amplias y ambiciosas para una nue-
va Constitucion o para la reforma integral del Estado un razonamiento
que una propuesta especifica, de manera integral, con las politicas publi-
cas y los fines que pretenden dichos proyectos asegurarle al Estado o a
alguno de los poderes o niveles de gobierno en particular. Esto es, que
vincule reformas legales especificas con objetivos de politica especifi-
cos. En otras palabras, ;qué relaciones queremos que imperen entre y
dentro de los Poderes y los gobiernos de los tres niveles para lograr me-
tas concretas? El funcionamiento del Estado no debe verse como un fin
en si mismo, ni cualquier disefio de funcionamiento logra los mismos
propositos. Se requiere un redisefio del sistema politico que permita al-
canzar metas, o bien previamente acordadas, o bien que promueva un
grupo politico-econdmico particular que logre la mayoria o la hegemonia
(en esta coyuntura no parece prevalecer ni uno ni otro escenario).
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En lo que al menos nos deberiamos poner de acuerdo, es que existe un
minimo o, se podria decir, un piso en lo que respecta al funcionamiento
de la politica. Ese minimo no es, por otra parte, obvio ni evidente. Tiene
que ver con un apego a la legalidad. Todos los actores interesados en el
funcionamiento del aparato del Estado para hacer politica (bajo cualquier
disefio democratico) deberian antes comprometerse con la ley, como
frontera para la actuacion, como instrumento de decision, como arbitro
para dirimir controversias, etcétera.

Lo que sabemos hoy y esta documentado, en caso tras caso, y sin ex-
ceptuar a ningin Poder, ni al Congreso ni al Instituto Federal Electoral ni
al Ejecutivo ni al propio Poder Judicial ni al Banco de México ni a los
partidos politicos ni a los gobiernos de los otros niveles, es que la regla
de la legalidad no siempre se cumple estrictamente. Existe un margen de
discrecionalidad o si se quiere de arbitrariedad en el quehacer politico
cotidiano. Y esto es, en gran medida, lo que contamina la posibilidad de
distinguir lo que, por ser estructural en el disefio, requiere modificarse y
lo que depende de factores mas circunstanciales como la cultura domi-
nante de los politicos, jueces o funcionarios administrativos o los crite-
rios de la lucha por el poder entre los principales actores nacionales.

Es practicamente un lugar comun entonces empezar sefialando que lo
primero que se requiere para que exista funcionalidad democratica, ma-
yor certidumbre politica y certeza juridica es que los actores politicos y
los poderes publicos se apeguen a la legalidad, en cada acto y en todo
momento. Esto permitiria introducir institucionalmente fluidez en los
procesos de toma de decision y seguridad de que los cambios o reformas
se cumplirian por aquellos que estan obligados a procesar las decisiones
dentro del Estado nacional. Las diferencias o conflictos incluso contarian
con métodos predeterminados para su solucion.

El marco legal vigente en México desde 1917 se ha desarrollado bajo
la sombra de un Estado centralizado y vertical, lo que ha traido como
consecuencia la interpretacion y aplicacion de las leyes en el contexto de
una cultura autoritaria y discrecional. Sobre las normas, por detalladas y
precisas que sean, se ha impuesto historicamente la voluntad del poder.
La transicion democratica en los estados y a nivel federal ha modificado,
en principio, las relaciones politicas entre los poderes del Estado nacio-
nal y en las entidades federativas.
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El control de funcionamiento de los 6rganos del Estado estd regla-
mentado —politica y administrativamente— en la Constitucion (en sus
titulos tercero y cuarto), asi como en leyes secundarias. La extensisima
regulaciéon administrativa que abarca no solo reglamentos sino hasta
acuerdos y circulares, constituye un verdadero laberinto del poder. A tra-
vés de disposiciones muy concretas, se imponen los términos en los que
se manejan bienes y personas vinculadas o dependientes del Estado. De
este modo, la forma en que el derecho administrativo se interpretd y apli-
¢6 durante la mayor parte del siglo XX ilustra bien como funcionan en la
practica los drganos del Estado. Se trata de la rama del derecho que rige
las relaciones internas y externas de los organismos y dependencias de la
administracion publica, ademas de varios aspectos de las relaciones entre
los Poderes de la Union, asi como “las relaciones de derecho publico de
esa actividad origina entre los distintos sujetos”.

Todo sistema legal, incluido el mexicano, establece las normas especi-
ficas que determinan las relaciones entre los propios poderes y los orga-
nismos estatales. Las decisiones de las autoridades y jueces confieren,
restituyen, modifican o despojan a los sujetos de derechos y obligaciones
concretas, y asi es como se aplica el poder en la realidad. La manipula-
cion de la ley, y en particular, de las leyes administrativas que regulan el
uso de los recursos publicos y la aplicacion de los programas de gobier-
no han sido, en la practica politica mexicana, un instrumento de control
politico por parte de quien o quienes detentan el poder.

El cambio democratico que se ha registrado en el pais en los ultimos
afos (;desde 1968, 1977, 1982, 1988, o 20007?) ha traido como conse-
cuencia nuevos equilibrios. La aplicacion de la ley no puede tener el fun-
damento de antes. Se han modificado las relaciones entre los propios Po-
deres de la Unidn, entre gobierno federal y los gobiernos estatales, y
también dentro de los propios o6rganos y dependencias respectivas. El
“uso” de la ley debe corresponder, por lo tanto, al nuevo contexto politi-
co y a la redefinicion de los equilibrios de poder.

La garantia de legalidad es por ello uno de los conceptos fundamenta-
les de un régimen democratico. Este principio esta consagrado en la
Constitucion mexicana, donde se sefiala que:

“Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad de sus propiedades,
posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales
previamente establecidos, en el que se cumplan las formalidades esencia-
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les del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad
al hecho” (articulo 14), y ademas, que: “nadie puede ser molestado en su
persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de man-
damiento escrito de la autoridad competente, que funde y motive la cau-
sa legal del procedimiento” (articulo 16).

En respuesta a la continua preeminencia del Estado dentro del sistema
juridico mexicano han surgido recientemente diversas propuestas demo-
cratizadoras que promueven una reforma politico-institucional y, en el
extremo, una “nueva Constitucion”. En general, el analisis y las propues-
tas de reforma centran su atencion en la organizacion del Estado; eso es,
en la parte organica de la Constitucidn, con lo que reducen a la Constitu-
cion a su elemento “politico”. Con ello dejan a un lado la concepcion de-
mocratica que atraviesa por otros aspectos fundamentales de la carta
magna, incluyendo los derechos individuales y sociales de los mexica-
nos, o bien, los propios principios de legalidad que permiten una aplica-
cion mal ajustadas a las condiciones democraticas y de equilibrio que
existen hoy en dia.

Los conceptos fundamentales del derecho positivo mexicano no nece-
sitan cambiar, a pesar de las recientes transformaciones del mapa politico
del pais. Es necesario que se apliquen —en cada una de las decisiones de
autoridades, legisladores y jueces— con un sentido democratico, de equi-
librio de poder y dentro de una cultura de legalidad. Ni los mas criticos
juristas o politdlogos de la Constitucion consideran que deben reformular-
se las garantias individuales. En ellas se encuentran elementos democrati-
cos basicos (legalidad, libertad de expresion, derecho de asociacion, entre
otros) que —interpretados desde una perspectiva que tenga al individuo
y a la sociedad, y no necesariamente al Estado, en un lugar preeminente
dentro del sistema de justicia— permitirdn una mayor democratizacion
del pais.

Aunque varias de las actuales reglas del juego son producto de un mo-
delo autoritario, otras son potencialmente democraticas. La interpreta-
cion, aplicacion o reformas de unas y otras depende, en el fondo de la
teoria politica y juridica bajo la cual quien ejerce la direccion en los Po-
deres de la Unidn, los gobiernos de los estados o los organismos auténo-
mos cumplan con sus responsabilidades. De ahi que, en el contexto de
una cultura que le otorgue valor en si mismo al cumplimiento de la ley,
es necesario que se revise la teoria de los equilibrios y controles (tanto
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horizontales como verticales) dentro del Estado, y en consecuencia se
amplie y fortalezca también el sistema de responsabilidades de los servi-
dores publicos. De esta manera, se constituiria un Estado de derecho, que
con base en los principios formales actuales, estaria asegurando un res-
peto a la legalidad; ya no mds a partir de un poder central y vertical del
presidente de la Republica, sino uno que no lo incluya a ¢l mismo, al
igual que a los titulares de los demas poderes (el Legislativo y el Judi-
cial) y de los organismos auténomos.

Para concluir y precisar: antes de emprender una reforma integral del
Estado es necesario hacer por lo menos dos tareas; una teodrica, de refle-
xion intelectual por medio de la cual se conciba qué tipo de modelo de
Estado (en el disefio de sus partes y las relaciones entre ellas) la sociedad
y la politica requieren en nuestro pais en el largo plazo; y una segunda
tarea, mas operativa y especifica, que tiene que ver con realizar reformas
a la Constitucion y a la ley para que, en el corto plazo, funcionen algunas
instituciones del actual modelo de Estado. Propongo las mas importantes
e inmediatas:

1) El sistema de defensa de la Constitucién a través de la accion de in-
constitucionalidad y la controversia constitucional.

2) El funcionamiento interno del Congreso de la Union.
3) El sistema de fiscalizacion de los procesos electorales.

4) El esquema de responsabilidades de los funcionarios publicos y de
rendicion de cuentas de las autoridades.

5) El proceso de aprobacion, revision y seguimiento del Presupuesto
de Egresos de la Federacion y de las finanzas publicas.

6) Sistema de justicia y derechos humanos, transparencia y rendicion
de cuentas en la procuracion y administracion de justicia; autono-
mia del Ministerio Publico.

7) Transparencia en la informacion sobre las finanzas publicas (exce-
dentes petroleros).

8) Medios de comunicacion.
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