
DOS TAREAS PARA EMPRENDER LA REFORMA
INTEGRAL DEL ESTADO

Emi lio ZEBADÚA

Par ti mos de una pa ra do ja que do mi na en el de ba te de la po lí ti ca na cio -
nal, pues por una par te pre va le ce un con sen so so bre la fal ta de fun cio na -
li dad, no pro pia men te del apa ra to del Esta do, si no más bien de la pro pia
po lí ti ca —del queha cer po lí ti co co ti dia no y or di na rio y, de ma yor tras -
cen den cia sin du da, de los pro ce sos po lí ti cos de to ma de de ci sión en tre
los po de res, den tro de és tos, y en tre los tres ni ve les de go bier no—, y por
la otra par te, el día a día trans cu rre en una di ná mi ca de re la ti vo or den pú -
bli co, apli ca ción de la ley (den tro de már ge nes más o me nos or di na rios
—que no es tric tos— de acuer do a nues tra tra di ción po lí ti ca, ju rí di ca y
cul tu ral), y de tran qui li dad so cial.

Esta apa ren te con tra dic ción ge ne ra, en cual quier ca so, una cre cien te
frus tra ción en los círcu los de la eli te de la pro pia po lí ti ca, los me dios de
co mu ni ca ción y los ne go cios. En el ex tre mo, co mo tí tu lo de es ta mis ma
se rie de re fle xio nes lo su gie re, hay quie nes equi pa ran la si tua ción ac tual
de la po lí ti ca a una fal ta de, ni más ni me nos, “go ber na bi li dad de mo crá ti -
ca”. No im por ta a quie nes se ape gan a es ta de fi ni ción el que los ciu da da -
nos de nues tro país con ti núen pa gan do im pues tos, acu dien do a vo tar,
cum plien do con sus res pon sa bi li da des cí vi cas y lle van do a ca bo ac ti vi -
da des pro duc ti vas en sus em pleos. O, por lo me nos, que rea li cen to das
es tas ta reas so cia les den tro de ín di ces de cum pli mien to que no di fie ren
de ma sia do de los pa tro nes his tó ri cos que mar can la re la ción en tre Esta do 
y so cie dad.

Aún así, es un da to real que exis te una in sa tis fac ción so bre la po lí ti ca
y —de bi do al mar co con cep tual do mi nan te de la po lí ti ca ac tual, no só lo
en Mé xi co, si no en la ma yor par te de Amé ri ca La ti na— es pe cí fi ca men te
so bre la po lí ti ca de mo crá ti ca. Por ello, la pre gun ta que no pue de ob viar -
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se (si bien ten dría que ma ti zar se sig ni fi ca ti va men te) es ¿qué se re quie re
mo di fi car en el di se ño ins ti tu cio nal de la po lí ti ca y/o de la cul tu ra po lí ti -
ca en nues tro país pa ra que es ta, por de cir lo lla na men te, fun cio ne bien o,
sim ple men te, me jor?

Pe ro una con si de ra ción his tó ri ca que sub ya ce en la bús que da ac tual de 
pro pues tas pa ra el me jor fun cio na mien to de nues tra po lí ti ca —y que no
se ha ex pre sa do tan ní ti da men te co mo de bie ra en la lar ga dis cu sión que
ya se ha da do en es tos años—, es que si la si tua ción pre va le cien te en la
po lí ti ca es pro duc to de ele men tos es truc tu ra les o, más bien, ma yo ri ta ria -
men te de ca rác ter co yun tu ral. Esto es, ¿es que es ta ría mos te nien do las
mis mas in te rro gan tes y lle van do a ca bo las mis mas in ves ti ga cio nes de
cien cia po lí ti ca y de cien cia ad mi nis tra ti va, si la com po si ción par ti dis tas
del Con gre so va ria ra en unos cuan tos cu ru les o si el es ti lo de go ber nar del
pre si den te de la Re pú bli ca lo vin cu la ra en los de ta lles del po der?

En otras pa la bras, ¿qué en nues tro sis te ma po lí ti co no fun cio na en la
plu ra li dad que se ha cons trui do en los úl ti mos quin ce años y, más mar ca -
da men te, des de las elec cio nes fe de ra les de 1997 que die ron ori gen a la
LVII Le gis la tu ra y al pri mer go bier no de mo crá ti co en la Ciu dad de Mé -
xi co y, de ma ne ra de fi ni ti va, des de el triun fo de la opo si ción en la elec -
ción pre si den cial de 2000?

¿O, en con tra par te, es que sen ci lla men te no fun cio na ba jo la ac tual
com po si ción po lí ti ca del Esta do na cio nal y la ac tual in te gra ción plu ral
del Le gis la ti vo y de los ni ve les es ta tal y mu ni ci pal de go bier no?

Pues to en nú me ros: ¿si el pre si den te Fox tu vie ra una ma yo ría en el
Con gre so de la Unión, ha bría la mis ma preo cu pa ción so bre la fal ta de
fun cio na li dad de la po lí ti ca?, ¿si el Par ti do Re vo lu cio na rio Insti tu cio nal
(PRI) hu bie se ga na do en el 2000, y to da vez que cuen ta con un nú me ro
im por tan te de go bier nos es ta ta les y de miem bros en am bas Cá ma ras del
Con gre so, avan za ría la po lí ti ca al mis mo rit mo? Fi nal men te, ¿los pro mo -
to res de de ter mi na das re for mas po lí ti co-le ga les es tán a fa vor de ellas
por que co rres pon den a un mo de lo ahis tó ri co del Esta do de mo crá ti co o,
bien por que de fien den o, al ter na ti va men te, se opo nen a cier tas po lí ti cas
pú bli cas o re for mas eco nó mi cas?, ¿sos ten drán to dos la mis ma se rie de
pro pues tas que ha cen hoy en el 2006, in de pen dien te men te de quien re -
sul te ga na dor en la elec ción pre si den cial de ese año; en la pró xi ma com -
po si ción del Con gre so, o de la cam bian te re la ción de fuer zas en el sis te -
ma fe de ra lis ta?
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Un so lo ejem plo: en el de ba te so bre la re la ción es truc tu ral idó nea que
de bie ra exis tir en tre el Po der Eje cu ti vo y el Po der Le gis la ti vo, quie nes
con si de ran que se re quie re for ta le cer al Con gre so vis-a-vis la Pre si den cia 
de la Re pú bli ca, ¿pien san lo mis mo en la re la ción que exis te a ni vel es ta -
tal en tre los con gre sos lo ca les (o, en el ca so del Dis tri to Fe de ral, la
Asam blea Le gis la ti va) y los go ber na do res (o, igual en el Dis tri to Fe de -
ral, el je fe de go bier no)? Co mo ya se ha di cho, ¿a ca so sos ten drán lo mis -
mo in de pen dien te men te de quien ga ne la Pre si den cia de la Re pú bli ca en
las pró xi mas elec cio nes y bus que lle var ade lan te su agen da de po lí ti cas
pú bli cas y me di das de go bier no? En otras pa la bras, las re for mas que se
con si de ran, ¿bus can for ta le cer a un gru po o gru pos po lí ti co-eco nó mi cos
en su co yun tu ra de ter mi na da, o bien, pre ten der ha cer fun cio nal el Esta do 
me xi ca no y a la po lí ti ca na cio nal en to do tiem po y lu gar? Y se es es to úl -
ti mo, ¿ba jo qué cri te rios y pa ra qué fi nes es pe cí fi cos?

¿Es pues, nues tra dis cu sión, una dis cu sión so bre el di se ño es truc tu ral
de la po lí ti ca o una cues tión de re la ción de fuer zas, agen das y pre fe ren -
cias elec to ra les?

Las res pues tas a es tas in te rro gan tes, y a la pre gun ta ge ne ral que ani ma 
es tas au dien cias tie nen que ver en ton ces con un diag nós ti co más am plio
so bre la na tu ra le za del ré gi men de mo crá ti co que nos ri ge, con el pro ce so
de tran si ción que el país ha vi vi do en los úl ti mos vein te años por lo me -
nos, y con el fun cio na mien to prác ti co del mar co ins ti tu cio nal del Esta do
de de re cho. Y es te aná li sis no creo que se ha ya he cho. Por que no co noz -
co, ni si quie ra en las pro pues tas más am plias y am bi cio sas pa ra una nue -
va Cons ti tu ción o pa ra la refor ma inte gral del Esta do un ra zo na mien to
que una pro pues ta es pe cí fi ca, de ma ne ra in te gral, con las po lí ti cas pú bli -
cas y los fi nes que pre ten den di chos pro yec tos ase gu rar le al Esta do o a
al gu no de los po de res o ni ve les de go bier no en par ti cu lar. Esto es, que
vin cu le re for mas le ga les es pe cí fi cas con ob je ti vos de po lí ti ca es pe cí fi -
cos. En otras pa la bras, ¿qué re la cio nes que re mos que im pe ren en tre y
den tro de los Po de res y los go bier nos de los tres ni ve les pa ra lo grar me -
tas con cre tas? El fun cio na mien to del Esta do no de be ver se co mo un fin
en sí mis mo, ni cual quier di se ño de fun cio na mien to lo gra los mis mos
pro pó si tos. Se re quie re un re di se ño del sis te ma po lí ti co que per mi ta al -
can zar me tas, o bien pre via men te acor da das, o bien que pro mue va un
gru po po lí ti co-eco nó mi co par ti cu lar que lo gre la ma yo ría o la he ge mo nía 
(en es ta co yun tu ra no pa re ce pre va le cer ni uno ni otro es ce na rio).
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En lo que al me nos nos de be ría mos po ner de acuer do, es que exis te un 
mí ni mo o, se po dría de cir, un pi so en lo que res pec ta al fun cio na mien to
de la po lí ti ca. Ese mí ni mo no es, por otra par te, ob vio ni evi den te. Tie ne
que ver con un ape go a la le ga li dad. To dos los ac to res in te re sa dos en el
fun cio na mien to del apa ra to del Esta do pa ra ha cer po lí ti ca (ba jo cual quier 
di se ño de mo crá ti co) de be rían an tes com pro me ter se con la ley, co mo
fron te ra pa ra la ac tua ción, co mo ins tru men to de de ci sión, co mo ár bi tro
pa ra di ri mir con tro ver sias, et cé te ra.

Lo que sa be mos hoy y es tá do cu men ta do, en ca so tras ca so, y sin ex -
cep tuar a nin gún Po der, ni al Con gre so ni al Insti tu to Fe de ral Elec to ral ni 
al Eje cu ti vo ni al pro pio Po der Ju di cial ni al Ban co de Mé xi co ni a los
par ti dos po lí ti cos ni a los go bier nos de los otros ni ve les, es que la re gla
de la le ga li dad no siem pre se cum ple es tric ta men te. Exis te un mar gen de
dis cre cio na li dad o si se quie re de ar bi tra rie dad en el queha cer po lí ti co
co ti dia no. Y es to es, en gran me di da, lo que con ta mi na la po si bi li dad de
dis tin guir lo que, por ser es truc tu ral en el di se ño, re quie re mo di fi car se y
lo que de pen de de fac to res más cir cuns tan cia les co mo la cul tu ra do mi -
nan te de los po lí ti cos, jue ces o fun cio na rios ad mi nis tra ti vos o los cri te -
rios de la lu cha por el po der en tre los prin ci pa les ac to res na cio na les.

Es prác ti ca men te un lu gar co mún en ton ces em pe zar se ña lan do que lo
pri me ro que se re quie re pa ra que exis ta fun cio na li dad de mo crá ti ca, ma -
yor cer ti dum bre po lí ti ca y cer te za ju rí di ca es que los ac to res po lí ti cos y
los po de res pú bli cos se ape guen a la le ga li dad, en ca da ac to y en to do
mo men to. Esto per mi ti ría in tro du cir ins ti tu cio nal men te flui dez en los
pro ce sos de to ma de de ci sión y se gu ri dad de que los cam bios o re for mas
se cum pli rían por aque llos que es tán obli ga dos a pro ce sar las de ci sio nes
den tro del Esta do na cio nal. Las di fe ren cias o con flic tos in clu so con ta rían 
con mé to dos pre de ter mi na dos pa ra su so lu ción.

El mar co le gal vi gen te en Mé xi co des de 1917 se ha de sa rro lla do ba jo
la som bra de un Esta do cen tra li za do y ver ti cal, lo que ha traí do co mo
con se cuen cia la in ter pre ta ción y apli ca ción de las le yes en el con tex to de 
una cul tu ra au to ri ta ria y dis cre cio nal. So bre las nor mas, por de ta lla das y
pre ci sas que sean, se ha im pues to his tó ri ca men te la vo lun tad del po der.
La tran si ción de mo crá ti ca en los es ta dos y a ni vel fe de ral ha mo di fi ca do, 
en prin ci pio, las re la cio nes po lí ti cas en tre los po de res del Esta do na cio -
nal y en las en ti da des fe de ra ti vas.
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El con trol de fun cio na mien to de los ór ga nos del Esta do es tá re gla -
men ta do —po lí ti ca y ad mi nis tra ti va men te— en la Cons ti tu ción (en sus
tí tu los ter ce ro y cuar to), así co mo en le yes se cun da rias. La ex ten sí si ma
re gu la ción ad mi nis tra ti va que abar ca no só lo re gla men tos si no has ta
acuer dos y cir cu la res, cons ti tu ye un ver da de ro la be rin to del po der. A tra -
vés de dis po si cio nes muy con cre tas, se im po nen los tér mi nos en los que
se ma ne jan bie nes y per so nas vin cu la das o de pen dien tes del Esta do. De
es te mo do, la for ma en que el de re cho ad mi nis tra ti vo se in ter pre tó y apli -
có du ran te la ma yor par te del si glo XX ilus tra bien có mo fun cio nan en la 
prác ti ca los ór ga nos del Esta do. Se tra ta de la ra ma del de re cho que ri ge
las re la cio nes in ter nas y ex ter nas de los or ga nis mos y de pen den cias de la 
ad mi nis tra ción pú bli ca, ade más de va rios as pec tos de las re la cio nes en tre 
los Po de res de la Unión, así co mo “las re la cio nes de de re cho pú bli co de
esa ac ti vi dad ori gi na en tre los dis tin tos su je tos”.

To do sis te ma le gal, in clui do el me xi ca no, es ta ble ce las nor mas es pe cí -
fi cas que de ter mi nan las re la cio nes en tre los pro pios po de res y los or ga -
nis mos es ta ta les. Las de ci sio nes de las au to ri da des y jue ces con fie ren,
res ti tu yen, mo di fi can o des po jan a los su je tos de de re chos y obli ga cio nes 
con cre tas, y así es co mo se apli ca el po der en la rea li dad. La ma ni pu la -
ción de la ley, y en par ti cu lar, de las le yes ad mi nis tra ti vas que re gu lan el
uso de los re cur sos pú bli cos y la apli ca ción de los pro gra mas de go bier -
no han si do, en la prác ti ca po lí ti ca me xi ca na, un ins tru men to de con trol
po lí ti co por par te de quien o quie nes de ten tan el po der.

El cam bio de mo crá ti co que se ha re gis tra do en el país en los úl ti mos
años (¿des de 1968, 1977, 1982, 1988, o 2000?) ha traí do co mo con se -
cuen cia nue vos equi li brios. La apli ca ción de la ley no pue de te ner el fun -
da men to de an tes. Se han mo di fi ca do las re la cio nes en tre los pro pios Po -
de res de la Unión, en tre go bier no fe de ral y los go bier nos es ta ta les, y
tam bién den tro de los pro pios ór ga nos y de pen den cias res pec ti vas. El
“uso” de la ley de be co rres pon der, por lo tan to, al nue vo con tex to po lí ti -
co y a la re de fi ni ción de los equi li brios de po der.

La ga ran tía de le ga li dad es por ello uno de los con cep tos fun da men ta -
les de un ré gi men de mo crá ti co. Este prin ci pio es tá con sa gra do en la
Cons ti tu ción me xi ca na, don de se se ña la que:

“Na die po drá ser pri va do de la vi da, de la li ber tad de sus pro pie da des,
po se sio nes o de re chos, si no me dian te jui cio se gui do an te los tri bu na les
pre via men te es ta ble ci dos, en el que se cum plan las for ma li da des esen cia -
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les del pro ce di mien to y con for me a las le yes ex pe di das con an te rio ri dad
al he cho” (ar tícu lo 14), y ade más, que: “na die pue de ser mo les ta do en su 
per so na, fa mi lia, do mi ci lio, pa pe les o po se sio nes, si no en vir tud de man -
da mien to es cri to de la au to ri dad com pe ten te, que fun de y mo ti ve la cau -
sa le gal del pro ce di mien to” (ar tícu lo 16).

En res pues ta a la con ti nua pree mi nen cia del Esta do den tro del sis te ma 
ju rí di co me xi ca no han sur gi do re cien te men te di ver sas pro pues tas de mo -
cra ti za do ras que pro mue ven una re for ma po lí ti co-ins ti tu cio nal y, en el
ex tre mo, una “nue va Cons ti tu ción”. En ge ne ral, el aná li sis y las pro pues -
tas de re for ma cen tran su aten ción en la or ga ni za ción del Esta do; eso es,
en la par te or gá ni ca de la Cons ti tu ción, con lo que re du cen a la Cons ti tu -
ción a su ele men to “po lí ti co”. Con ello de jan a un la do la con cep ción de -
mo crá ti ca que atra vie sa por otros as pec tos fun da men ta les de la car ta
mag na, in clu yen do los de re chos in di vi dua les y so cia les de los me xi ca -
nos, o bien, los pro pios prin ci pios de le ga li dad que per mi ten una apli ca -
ción mal ajus ta das a las con di cio nes de mo crá ti cas y de equi li brio que
exis ten hoy en día.

Los con cep tos fun da men ta les del de re cho po si ti vo me xi ca no no ne ce -
si tan cam biar, a pe sar de las re cien tes trans for ma cio nes del ma pa po lí ti co 
del país. Es ne ce sa rio que se apli quen —en ca da una de las de ci sio nes de
au to ri da des, le gis la do res y jue ces— con un sen ti do de mo crá ti co, de equi -
li brio de po der y den tro de una cul tu ra de le ga li dad. Ni los más crí ti cos
ju ris tas o po li tó lo gos de la Cons ti tu ción con si de ran que de ben re for mu lar -
se las ga ran tías in di vi dua les. En ellas se en cuen tran ele men tos de mo crá ti -
cos bá si cos (le ga li dad, li ber tad de ex pre sión, de re cho de aso cia ción, en tre
otros) que —in ter pre ta dos des de una pers pec ti va que ten ga al in di vi duo
y a la so cie dad, y no ne ce sa ria men te al Esta do, en un lu gar pree mi nen te
den tro del sis te ma de jus ti cia— per mi ti rán una ma yor de mo cra ti za ción
del país.

Aun que va rias de las ac tua les re glas del jue go son pro duc to de un mo -
de lo au to ri ta rio, otras son po ten cial men te de mo crá ti cas. La in ter pre ta -
ción, apli ca ción o re for mas de unas y otras de pen de, en el fon do de la
teo ría po lí ti ca y ju rí di ca ba jo la cual quien ejer ce la di rec ción en los Po -
de res de la Unión, los go bier nos de los es ta dos o los or ga nis mos au tó no -
mos cum plan con sus res pon sa bi li da des. De ahí que, en el con tex to de
una cul tu ra que le otor gue va lor en sí mis mo al cum pli mien to de la ley,
es ne ce sa rio que se re vi se la teo ría de los equi li brios y con tro les (tan to
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ho ri zon ta les co mo ver ti ca les) den tro del Esta do, y en con se cuen cia se
am plíe y for ta lez ca tam bién el sis te ma de res pon sa bi li da des de los ser vi -
do res pú bli cos. De es ta ma ne ra, se cons ti tui ría un Esta do de de re cho, que 
con ba se en los prin ci pios for ma les ac tua les, es ta ría ase gu ran do un res -
pe to a la le ga li dad; ya no más a par tir de un po der cen tral y ver ti cal del
pre si den te de la Re pú bli ca, si no uno que no lo in clu ya a él mis mo, al
igual que a los ti tu la res de los de más po de res (el Le gis la ti vo y el Ju di -
cial) y de los or ga nis mos au tó no mos.

Pa ra con cluir y pre ci sar: an tes de em pren der una re for ma in te gral del
Esta do es ne ce sa rio ha cer por lo me nos dos ta reas; una teó ri ca, de re fle -
xión in te lec tual por me dio de la cual se con ci ba qué ti po de mo de lo de
Esta do (en el di se ño de sus par tes y las re la cio nes en tre ellas) la so cie dad 
y la po lí ti ca re quie ren en nues tro país en el lar go pla zo; y una se gun da
ta rea, más ope ra ti va y es pe cí fi ca, que tie ne que ver con rea li zar re for mas 
a la Cons ti tu ción y a la ley pa ra que, en el cor to pla zo, fun cio nen al gu nas 
ins ti tu cio nes del ac tual mo de lo de Esta do. Pro pon go las más im por tan tes 
e in me dia tas:

1) El sis te ma de de fen sa de la Cons ti tu ción a tra vés de la ac ción de in -
cons ti tu cio na li dad y la con tro ver sia cons ti tu cio nal.

2) El fun cio na mien to in ter no del Con gre so de la Unión.

3) El sis te ma de fis ca li za ción de los pro ce sos elec to ra les.

4) El es que ma de res pon sa bi li da des de los fun cio na rios pú bli cos y de
ren di ción de cuen tas de las au to ri da des.

5) El pro ce so de apro ba ción, re vi sión y se gui mien to del Pre su pues to
de Egre sos de la Fe de ra ción y de las fi nan zas pú bli cas.

6) Sis te ma de jus ti cia y de re chos hu ma nos, trans pa ren cia y ren di ción
de cuen tas en la pro cu ra ción y ad mi nis tra ción de jus ti cia; au to no -
mía del Mi nis te rio Pú bli co.

7) Trans pa ren cia en la in for ma ción so bre las fi nan zas pú bli cas (ex ce -
den tes pe tro le ros).

8) Me dios de co mu ni ca ción.
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