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ADENDA

Han pasado doce anos desde que escribi el primer borrador de es-
te libro y diez desde que fue publicado por primera vez por el Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. Muchos aconteci-
mientos han ocurrido en el pais, pero a pesar de los cambios
sexcenales y de la alternancia que vivié México después del ano
2000 bien puedo decir que gran parte de las reglas de acceso al po-
der estin necesitadas de reforma, como se expone en esta adenda.
En cuanto a las reglas de ejercicio del poder, es evidente que una
reforma integral del Estado no ha tenido éxito. La hipétesis princi-
pal de esta adenda es que la transicion del régimen a la democracia
no ha concluido. Adicionalmente la exigencia de una revisién al
modelo social y econémico del Estado estd presente tomando en
cuenta la posicion de desventaja en la que ha quedado México al
incorporarse a los procesos globalizadores.

I. LA DISCUSION EN TORNO A LA DEMOCRACIA
Y SOBRE SI LA TRANSICION HA LLEGADO A SU FIN

Los que piensan como Schumpeter que la democracia es un me-
ro mecanismo para la seleccion de élites o como Popper un proce-
dimiento de destitucion de gobernantes, insistirin que la transi-
cion a la democracia en México ha concluido. La democracia en
esta concepcion formal y minimalista se concreta y concluye en lo
electoral. Se trata de una mistificacién que paraliza el sentido de la
democracia en el tiempo.' La democracia pone fin a la historia si

1 Vega, Pedro de, “La democracia como proceso. (Algunas consideraciones
desde el presente del republicanismo de Maquiavelo)”, en Guerra, Alfonso, y Te-
zanos, José Félix {eds.), Alternativas para el siglo XXI. I Encuentro Salamanca, Madrid,
Editorial Sistema, 2003, p. 465.
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196 JAIME F. CARDENAS GRACIA

es solo una cuestion de reglas y procedimientos para saber quién
gobierna y cémo gobernara.

Las visiones minimalistas de la democracia centradas en lo elec-
toral, ademds de incorrectas son falsas, pues como sabemos mu-
chos mexicanos, a lo electoral le falta un buen trecho por recorrer
y, aunque redujéramos, la democracia a lo electoral, tendriamos
que concluir que ese ambito permanece inconcluso e inacabado.
Los principios de elecciones libres, auténticas y peridgdicas no han
quedado agotados ni por la via de la reforma legislativa, y menos
por la via de la interpretacion judicial.

Podriamos también preguntarnos si seriamente podemos redu-
cir la democracia a lo electoral, es decir, a las reglas de quién deci-
de y de como se decide, es decir, c6mo se toman las decisiones co-
lectivas,” y es evidente que de entrada tendriamos diferencias entre
nosotros. La discusién sobre las reglas de quién decide implicaria
cuestionarnos, por ejemplo, si en una democracia también deciden
los ninos, los locos, los extranjeros, recordando que hasta hace
muy poco tiempo las mujeres no tenian derecho a decidir; en
cuanto al sufragio tendriamos probablemente diferencias fuertes
sobre hasta dénde los factores de residencia de los ciudadanos pue-
den excluir el derecho al voto activo o pasivo; por otra parte, en el
mundo globalizado de hoy en dia, también seria importante pre-
guntarnos si podemos votar en las elecciones de gobiernos que
condicionan la vida de millones de seres humanos; la determina-
cién de quién serd el futuro presidente de los Estados Unidos afec-
ta, que duda cabe, no solo a los norteamericanos sino a millones
de personas en el orbe entero. Ademds, la ciudadania no tiene sélo
una dimensién politica sino una social que mira o debe mirar por
el bienestar de las personas, que procura reforzar la civilidad y po-
tenciar las redes del capital social, pues no podemos ver a las perso-
nas como individuos aislados y atomizados;® la ciudadania tiene
también una dimensién econémica, es decir, los cindadanos deben
con sus concindadanos decidir qué se produce, como y para qué.
Por tanto, el tema de quién decide no es sencillo como tampoco lo

2 Bobbio, Norberto, Teoria General de la Politica, Madrid, editorial Trotta, 2003,

pp. 459-460.
3 Cortina, Adela, “Claves para un desarrollo de la democracia® en Guerra,
Alfonso, y Tezanos, José Félix (eds.), op cit,, nota 1, p. 418.
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es, contestar a la pregunta de quién constituye al pueblo, dado que
podriamos inquirir si el pueblo estd constituido por las generacio-
nes futuras.

En cuanto a las reglas de cémo se decide, también aqui habria
una discusién. ;Puede decidir una élite nacional o transnacional
sin escuchar a los sectores involucrados, sin dar la debida participa-
cién en las decisiones a los que sean ciudadanos mas alla de los
momentos electorales, sin la deliberacion y transparencia necesa-
ria? Aqui, como en la pregunta quién decide, habria que decir que
hay de procedimientos a procedimientos, algunos mas abiertos,
mads transparentes, mas deliberativos, mis participalivof que olros.
No es lo mismo, por ¢jemplo, contar con procedimientos que pro-
muevan la oligarquizacién en los partidos, que otros que atiendan
la democracia interna en ellos; no todos los modelos de division de
poderes, de forma de gobierno o de Estado federal son iguales y
dan lo mismo en términos del nivel y calidad de la democracia.

Lo anterior, nos demuestra que la democracia no implica solo la
existencia de elecciones y partidos competitivos, seguramente por
ahi se empieza, pero eso no basta para hablar de democracia. La
posicién minimalista de Schumpeter como lo ha demostrado Larry
Diamond® conlleva a la falacia electoralista, pues no por contar con
elecciones se califica a un pais de democratico, es necesario ver cé-
mo se garantizan las libertades y las modalidades de expresion de
la sociedad civil; en otras palabras, los requerimientos instituciona-
les de la democracia como el “rule of law”, la divisién de poderes, la
rendicién de cuentas y, en general, las condiciones o elementos
institucionales del ejercicio del poder forman parte integrante del
concepto de democracia. Las reglas e instituciones electorales, por
si mismas, sin otros arreglos institucionales que promuevan los de-
rechos humanos o el Estado de derecho hacen imposible que ha-
blemos de una democracia.’

4 Diaz, Elias, “La universalizacién de la democracia”, en Guerra, Alfonso, y
Tezanos, José Félix (eds.), Ibidem, 2003, pp. 439459,

5 Diamond, Larry, Developing, Democracy Toward Consolidation, Baltimore, The
Johns Hopkins University Press, 1999.

6 Przeworski, Adam, “Minimalist Conception of Democracy: a Defense”, en
Shapiro Ian, y Hacker-Cordén, Casiano, Democracys Value, Cambridge, Cambridge
University Press, 1999, pp. 23-55.
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Ademds, es empobrecedor para cualquier sociedad pensar en la
democracia exclusivamente desde una perspectiva instrumental y
formalista.” La democracia es sobre todo un proceso en construccion
permanente, en bisqueda de los principios y valores que la con-
forman: el principio de igualdad intrinseca de todos los miembros
de la comunidad politica y el principio de la autonomia personal.”

En estas condiciones, sostener que México ha llegado al fin de
su transicion democratica porque a nivel federal —no siempre a ni-
vel de los estados— tencmos un sistema clectoral mas o menos
avanzado, entrana, ademas de reducir el concepto democratico, no
entender que la democracia no ¢s capaz de pervivir sin un Estado
constitucional de derccho y sin la garantia efectiva de los derechos
fundamentales, clementos que se deben concebir dentro de un
proceso evolutivo, esto es, nos podemos referir a diferentes niveles
de profundidad y de calidad tanto del Estado constitucional de
derecho como del ntimero y garantias de los derechos humanos.
La democracia en México, por tanto, exige repensar nuestro Esta-
do y nuestra comunidad, empezando por las reglas electorales.

II. TRES NUEVOS ESCENARIOS POSIBLES PARA CONCLUIR
LA TRANSICION

En el capitulo tercero de este libro,” s¢ imaginaron siete escena-
rios de la transicion politica mexicana, qué s¢ puede decir hoy al
respecto. La transicién como lo comento mas adelante no ha con-
cluido y, parece que algunos de los escenarios propuestos en ese
capitulo son incapaces de brindar Jas posibilidades de su conclu-
sién. Me parece que en la actualidad y en aras de avanzar y acelerar
el fin de la transicién, podriamos hablar de los siguientes tres esce-
narios: el del consenso, el de la movilizacién social y, el de la
radicahizaciéon de las instituciones.

7 Vega, Pedro de, “La democracia como proceso. {Algunas consideraciones
desde el presente del republicanismo de Maquiavelo)”, op cit., nota 1, p.462.

8 Cortina, Adela, op cit., nota 3, pp. 411-412.

9 Los escenarios son: de la evolucién, del gradualismo, de la reforma pacta-
da-ruptura pactada, del pacto oposttor, del triunfo opositor, de la detonacion y del
desmoronamiento que se desarrollan en las pp. 109 a 144,
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El del consenso mantiene la idea de una transicién de reforma
pactada—ruptura pactada, esto es, el acuerdo entre los principales
actores politicos y sociales del pais, para modificar las reglas del
juego politico mediante la transformacion del entramado institu-
cional y con posibilidad de cambios sustanciales en el actual mode-
lo econémico-social. Ninguno de los tltimos tres presidentes ha lo-
grado un acuerdo integral, lo que se ha obtenido han sido
acuerdos parciales sobre materias concretas: reformas electorales,
relaciones iglesias-Estado, cambios en la concepcion de la propie-
dad agraria de cardcter social, etcétera. Las razones que explican la
imposibilidad de un acuerdo integral, radican en la concepciéon
que cada presidente ha tenido sobre la reforma del Estado: Salinas
una vision puramente economista, Zedillo un enfoque electoral y
de continuidad en la vision economista de Salinas y, Fox, que ha te-
nido la posibilidad de un cambio ambicioso, ha sido incapaz de
concretar la reforma del Estado que le disend Porfirio Munoz Le-
do. Ademas, las fuerzas politicas no han concretado una reforma
del Estado por consenso, por las diferencias que entre ellas existen:
cada partido tiene una formulacion propia de la reforma del Esta-
do. Adicionalmente el conservadurismo politico y juridico le teme
a una reforma integral porque podria detonar fuerzas politicas y
sociales incontrolables, por lo que optan por el status quo.

Estas y otras razones explican el fracaso de un escenario de re-
forma por consenso. Es obvio que la transicién no debe ser obra de
una elite, sin embargo, en toda transicién hay actores clave: los par-
tidos, los empresarios, las organizaciones no gubernamentales y,
desde luego, los poderes piiblicos, de manera preponderante el Po-
der Ejecutivo y el Legislativo.

En una transicién, quien mds poderes tiene, politicos o juridi-
cos, estd obligado a impulsarla. Tanto el Ejecutivo como el Legisla-
tivo tienen atribuciones de impulso y de promocién de acuerdos
para definir nuevas reglas e instituciones democraticas. No ha sido
asi, los ¢jecutivos priistas no quisieron impulsarla mas alld de la
transformacién de ciertas instituciones electorales y, el actual Eje-
cutivo, posee una visién muy acotada de lo que implicarfa tener un

10 Véase Munoz Ledo, Porfirio (coord)}, Comision de Estudios para la Reforma del
Estado. Conclusiones y propuestas, México, UNAM, 2001,
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nuevo entramado juridico y politico. Ante esa circunstancia era
obligado que el Legislativo hubiese acelerado los cambios, pero
tampoco lo logré. Los partidos y los grupos parlamentarios tienen
diferente concepcién de la transicién democritica. Ha faltado ima-
ginacion para concebir una agenda de cambio, en donde todos
percibieran que estin ganando algo. Una agenda que produzca los
estimulos para seguir adelante en la negociacién. La agenda de
transformacién debiera ser plural y, contar con la confianza y el
respaldo sincero de los principales actores politicos.

Al momento no se cuenta con una agenda de estas caracteristi-
cas. Debe ser construida a partir de agendas previas y con la partici-
pacién de actores politicos y sociales representativos. Para cons-
truir una agenda confiable se debe amarrar “las manos a los turbios
y siniestros negociantes de la transicién”."’

Un obsticulo mayusculo en la transiciéon por consenso son las
coyunturas electorales. Los partidos son, ademas de organizaciones
politicas, maquinas electorales para integrar la representacién poli-
tica. El triunfo electoral inmediato, el corto plazo politico nacional
y local, impide los acuerdos de largo alcance. Tal vez, se requeriria un
pacto previo de no beligerancia en los momentos electorales —pe-
ro para ello las reglas electorales y las instituciones electorales de-
berian funcionar democriticamente y, todavia eso no es asi— para
no poner en riesgo el gran pacto politico de la transicion. Ese pac-
to de no beligerancia descansa en buena medida en las actuales
instituciones electorales y en el derecho electoral que tenemos. Sin
embargo, se dificulta por la diversidad en el nivel de autonomia de
las autoridades electorales locales y, por las circunstancias de cada
eleccién y las expectativas politicas que cada partido producen. La
posibilidad de conjurar los riesgos de la coyuntura estd en los pro-
pios actores y en sus actitudes. No entorpecer lo trascendente en
aras de lo inmediato. Suena ilusorio, pero los momentos histéricos
lo exigen y asi debe ser comprendido para no arriesgar la viabili-
dad democratica del pais.

La revision del pasado y los instrumentos autoritarios que se em-
plearon: corrupcién, espionaje telefénico, el rescate bancario, los

11 Bartra, Armando, “;Es posible un pacto nacional?”, en Camacho Solis, Ma-

nuel (comp), Didloges Nacionales. ;Es posible un pacto nacional?, México, UNAM,
2001, p.137,
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desaparecidos, la guerra sucia, etcétera; también estdn presentes,
Cada vez que se revisan o pretenden revisar estos hechos se enrare-
ce el ambiente politico, se dificultan los acuerdos. Es inevitable,
que los reformistas de cada grupo y partido, dominen los excesos y
los miedos de quienes se niegan a revisar ¢l paso. El pasado debe
revisarse para esclarecerse y hacer justicia. Es necesario superar el
pasado con el conocimiento de los hechos. El pasado no se supera-
ria si se oculta. La confianza politica sélo puede darse en un clima
de claridad, de transparencia e informacién. Esclarecer el pasado
no es para destruir, sino para construir. Todos deberiamos procu-
rar ese conocimiento. La revision del pasado también puede pac-
tarse, pero en un pacto transparente, de cara a la nacion, no en un
pacto reprobable. Es evidente, que no es facil pactar abierta y pu-
blicamente sobre hechos escabrosos. Ademas de valor se requiere
de un compromiso leal con la sociedad que puede disparar, en
contra de los que pactan, las iras de los afectados o de los intereses
tocados, que buscaran por todos los medios, impedir un pacto de
esa claridad.

La transicion por consenso tiene un ambito privilegiado en el
Congreso. El Poder Legislativo no necesitaria esperar al presiden-
te. Lo adecuado en términos de eficacia seria contar con el Ejecuti-
vo para impulsar los acuerdos y el proceso de transicién. Si no se
tiene la colaboracién del presidente, el Congreso podria, no sin di-
ficultades, impulsar la agenda del cambio. Aunque el Ejecutivo es
pieza central por las atribuciones que tiene —los poderes de veto,
entre otros—, el Congreso, aun en contra de la voluntad del presi-
dente, podria acelerar el proceso transitorio. Si el presidente se co-
loca del lado del Congreso para impulsar el proceso de cambio, no
debe desdefarse ese compromiso, ni olvidarlo, ni desconocerlo.

El Congreso, es el foro y el ambito natural de la transicién mexi-
cana, que no ha querido impulsarse desde arriba, que no ha desea-
do ser de acuerdos entre partidos y, que ha preferido ser un proce-
so lento y zigzagueante, en donde el voto popular ha tenido un
papel fundamental. El voto popular que se ha repartido en el Con-
greso debiera obligar a éste a continuar con las transformaciones.

Todo Legislativo debiera ser el receptaculo de las deliberaciones
y el dmbito de la discusiéon publica, pero también el espacio para
prohijar acercamientos con la sociedad y otros sectores y factores
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reales de poder destacados. Hasta el momento, el Congreso no ha
sabido aprovechar esas potencialidades, seguramente por la inercia
presidencialista del pais. Es cierto, que elementos institucionales
como la imposibilidad de reeleccién legislativa, impiden que el
Congreso cohesione y elabore a su interior acuerdos de largo al-
cance y permanencia. No obstante, una transicion no requiere pa-
ra concluirse de grandes espacios en el tiempo, basta la voluntad
decidida de lograrla, de alcanzar acuerdos para finalizarla. El con-
senso para la transicion serd posible en el Congreso, si el legislador
mexicano fuese alguien comprometido con el cambio. que se
colocara, al menos en una ocasiéon, al margen del interés
coyuntural de la préoxima eleccién.

Como se aprecia, el escepario de la transicién por consenso es
cada vez mas dificil, tal vez sea preferible optar por otra via: la mo-
vilizacién social y la resistencia civil. Lo anterior, lo senalo porque
en buena medida, los cambios en el esquema electoral del pais des-
de los aftos ochenta del siglo XX fueron provocados por la movili-
zacién en contra de las anquilosadas y autoritarias instituciones y
procesos electorales. Igual podria ocurrir con otras materias. Ante
la incapacidad de los politicos, la sociedad podria movilizarse para
obligar reformas en dmbitos como ¢l de la justicia, la seguridad, los
derechos humanos, los medios de comunicacién, etcétera; para
ello, bastaria la conciencia social y el liderazgo de ciertos grupos
para impulsar una agenda de cambio. El estado del Poder Judicial
en México, tanto el federal como el local, es lamentable y de contu-
bernio con el Ejecutivo; una manera de romper con ese contuber-
nio y de exigir independencia judicial, proteccion judicial y acceso
a la justicia podria consistir en preparar las propuestas de cambio
institucional desde la sociedad. Si la clase politica no es capaz de
lograr acuerdoes de transformacién constitucional y legal, es mo-
mento que la sociedad se oponga al status quo y, busque las vias de
transformacion.

También podria utilizarse la via de la desobediencia civil que se
caracteriza por:

1) La finalidad de realizar alguna mejora en la sociedad; 2) El deber

moral de violar una ley injusta o violar una ley justa para protestar
por otra injusta; 3) Su caricter piblico y abierto. Quien desobedece
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civilmente no solo desea persuadir a los gobiernos sino influir en la
opinién puablica, pues a veces mucha gente llega a compartir la opi-
nién de los gobiernos mediante mentiras y evasiones. La desobe-
diencia civil cumple una funcién pedagodgica a nivel politico, moral
y juridico; 4} La aceptacién voluntaria del castigo. Esta aceptacion
implica una senal de respeto al orden juridico, ya que segtin frase de
Thoreau: “Bajo un gobierno que injustamente condena a la gente a
la cdrcel, el verdadero lugar de un hombre justo es la circel™; 5) El
cardcter no violento de los actos de desobediencia civil; 6) Que la
desobediencia civil se realice en un marco de respeto v fidelidad al
Derecho; 7} Un séptimo aspecto de la desobediencia alude a las cir-
cunstancias en que se realiza: A) La desobediencia civil se lleva a ca-
bo en circunstancias que los actores juzgan excepcionales al menos
en virtud de dos razones: 1} impasibilidad de utilizar los medios or-
todoxos de participacién politica cuando una minoria o un grupo
de intereses no tiene ninguna posibilidad de lograr sus objetivos a
través de los canales normales de participacién politica, 2} urgencia
del caso, en virtud de que la pérdida de tiempo puede frustrar los
objetivos a cuya realizacidn aspiran quienes desobedecen; y B) otras
razones que pueden servir de marco especifico a la desobediencia ci-
vil: 1)falta de vigencia de disposiciones constitucionales, 2) violacién
de disposiciones constitucionales por parte de las autoridades, 3)
violacién de tratados internacionales, 4) violacién de leyes vigentes
por parte de las autoridades, 5) aplicacién por parte de las autorida-
des de leyes que no se consideran validas,'?

La desobediencia civil puede verse como un test de constitucio-
nalidad y como ejercicio de un derecho. En cuanto fest de consti-
tucionalidad, en los sistemas politicos representativos actuales los
reparos politico-morales contra una determinada ley pueden for-
mularse en términos de dudas acerca de la constitucionalidad de la
misma, por tanto, si dicha desobediencia es piblica y no violenta,
estamos ante un supuesto de desobediencia civil como test de cons-
titucionalidad. También la desobediencia puede implicar el ejerci-
cio de un derecho, cuando las autoridades imponen restricciones
a] ejercicio de determinados derechos como el de manifestacion,
reunién o libre expresion; en estos supuestos, los afectados pueden

12 Garzdn Valdez, Ernesto, “Acerca de la desobediencia civil”, Sistema, Madrid,
Espafia, mim. 42, mayo de 1981, pp. 83-85.
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considerar que, dadas las circunstancias, la decision de la autoridad
supone una restriccion abusiva de sus derechos y, por lo mismo,
deciden desobedecerla.’®

Hannah Arendt explica las virtudes de estos mecanismos con el
ejemplo del esclavismo en los Estados Unidos de América:

Fueron los movimientos ciudadanos, claramente de desobediencia
civil, contra leyes de los estados surerfios, los que causaron este cam-
bio de modo de pensar. No fue la ley sino la desobediencia civil la
que sacé a la luz el “dilema americano” y obligd a la nacidén a darse
por enterada quizd por primera vez de la enorme dimension de un
crimen que no simplemente se llama esclavitud sino que es la dnica
forma de servidumbre “que se mantiene de entre todos los sistemas
de este tipo conocidos por la civilizacién”. Ademds de las muchas
bendiciones, el pueblo ha heredado de sus antepasados la responsa-
bilidad de este crimen."*

Como puede apreciarse la movilizacién social, la resistencia civil
o la desobediencia civil, pueden ser mecanismos usados desde la
sociedad para impulsar las reformas institucionales que la clase po-
litica no quiere concretar, por incapacidad o por falta de voluntad
politica. Pienso que de mantenerse el empantanamiento ¢n la tran-
sicién, Ia mejor manera de impulsarla consistird en acciones gene-
radas a partir de la sociedad.

El tercer escenario de la transicién es el de la radicalizacién de
las instituciones. Se trataria que algunas instituciones del pais gal-
vanizaran la transicion a través del activismo institucional y de un
compromiso garantista con los derechos humanos. El Instituto Fe-
deral Electoral, aunque no siempre, ha promovido cambios en las
instituciones y ha servido de foro para debates que han servido pa-
ra concienciar a la sociedad mexicana. L.a Comisién Nacional de
Derechos Humanos en sus primeras etapas —sobre todo la de Jor-
ge Carpizo— creo que también lo hizo.

Este activismo institucional por lo que tiene de critico, puede
servir de base o de impulso a las transformaciones institucionales

15 Estévez Araujo, José Antonio, La Constitucion como procese y la desobediencia ci-
vil, Madrid, Editorial Trotta, 1994, p. 86.

14 Arendt, Hannah, Tiempos presentes, Barcelona, Espana, Editorial Gedisa,
2002, p. 135.
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que el pais requiere. Pensemos en un Poder Judicial con esa visién
de la transformacion, en el mismo Poder Ejecutivo o en el Legisla-
tivo. Es verdad que las instituciones se conforman con titulares que
entienden su funcion desde una concepcion formal, pasiva y reacti-
va. En muy pocas instituciones del pais los titulares de las mismas
son proactivos y estdn deseosos de impulsar con sus decisiones cam-
bios en la interpretacién o el entendimiento de las instituciones.

En general, debido a los mecanismos de designacion, cerrados y
poco transparentes, por ejemplo, en el Poder Judicial o en los 6r-
ganos constitucionales auténomos, la definicion de las titularidades
queda en personas cercanas al status quo y poco interesadas en
cambios radicales en las instituciones. Un Poder Judicial activista,
orientado en su interpretacién y funcionamiento, por los derechos
humanos y con una nocién de promocién democritica, haria mu-
¢ho bien a la causa de la transicion.

No obstante, desconfio del Poder Judicial como promotor del
desempantamiento de la transicién. Creo que sélo nos queda la es-
peranza del consenso entre las fuerzas politicas o, la movilizaciéon y
el activismo de la sociedad o de algunos grupos que la conforman
para poder acelerarla y concluirla.

II1. LA TRANSICION NO SE AGOTA
EN LA ALTERNANCIA

Después del triunfo de la Coalicion Alianza por el Cambio en el
2000, muchos llegaron a argumentar que la transicién implicaba
el cambio del partido en el poder. El propio presidente Fox parece
convencido de ello, cuando en su prolongado periodo de precam-
pana y campana, insistia como objetivo del cambio ¢l “sacar al PRI
de los Pinos”. Durante los anos de ¢jercicio del poder publico, Fox,
en muy contadas ocasiones ha entendido la transicién comno un
cambio en las reglas del régimen o del Fstado."®

Debe senalarse que uno de los escenarios que contemplé en este
libro fue el “escenario del triunfo electoral opositor”, del que digo:

15 Ejemplo de las excepciones fue el discurso que pronuncid el 5 de febrero
del 2001, en donde habld de una nueva arquitectura constitucional.
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...Este escenario, hasta hace poco improbable, ve la posibilidad de
un triunfo opositor como paso a una transicion democratica. De an-
temano, s¢ reconoce que no hasta un cambio de partido para supo-
ner que se reformardn las reglas del juego politico. El modelo lo que
viene a corrgborar es que la transicion consiste en la aprobacion de
nuevas reglas politicas por los actores, y que ésta no €s una cuestion
de triunfos clectorales o de modificacién a ciertas reglas para las
elecciones. La transicién se logra cuando se modifican las reglas po-
liticas del entramado institucional,'®

Diez aiios después sigo pensando que los triunfos electorales
opositores y de alternancia, pueden y podrian haber acelerado la
transicién a la democracia. No ocurrié asi, porque la coalicion ga-
nadora, no generd el cambio en las reglas de acceso al poder y del
ejercicio del mismo.

La coalicién ganadora y su ejecutivo —Fox— han sido incapa-
ces, por no entenderlo, por falta de voluntad o por incomprension
del momento histérico, que la tarea mas importante que tenian
por delante durante el sexenio era la construccién de una institu-
cionalidad democrdtica. El momento de la alternancia esta transcu-
rriendo y no se avisoran cambios importantes en el entramado ins-
titucional que definan las nuevas reglas del régimen democritico
—tanto las de origen como las de ejercicio del poder— o una re-
forma del Estado que modifique los pardmetros del modelo econoé-
mico, social y politico del pais, heredados del régimen politico an-
terior, que el actual gobierno de la alternancia sigue practicando y
usando.

¢Por qué es importante el cambio de las reglas de origen y de
ejercicio del poder puiblico? Se construyen instituciones democriti-
cas en periodos de transicidn a la democracia para definir las nue-
vas reglas del ejercicio del poder, tales como la consistente en desa-
rrollar la competencia en ignaldad de oportunidades entre los
partidos, las elecciones libres, auténticas y periédicas para dirimir
la integracién de los poderes piiblicos, la revision de la estructura
del Estado y de sus instituciones para democratizarlas y abrirlas a Ia

16 Véase en el capitulo tercero del libro, las pp. 138 y 139, en dénde se desa-
rrolla el escenario del uriunfo opositor.
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sociedad, la garantia reforzada a los derechos humanos para justifi-
car y caracterizar al Estado de derecho.

Vivimos en México en una transicion inacabada y la altermancia
por si sola ha sido insuficiente para cambiar las reglas del ejercicio
del poder y construir un Estado de derecho con garantias juridicas
plenas de proteccion a los derechos humanos. Nuestro pais que
forma parte del cambio geopolitico que significé la tercera ola, no
ha construido el entramado institucional que exige una democra-
cia. Podrid haber otros factores que inhiban la presencia de la de-
mocracia en México como la desigualdad socioeconémica, la au-
sencia de una cultura civica a la altura de las circunstancias, e}
subdesarrollo, las diferencias interregionales; pero, el factor funda-
mental para desencadenar la transformacién politica es eviden-
temente el marco juridico e institucional. Sin una base normativa e
institucional adecuada, los procesos de cambio se retrasaran o ¢l
mismo proceso podria involucionar ante el desencanto de los acto-
res politicos y sociales que hipotéticamente ejercerian otras alter-
nativas.

Las instituciones no son simple reflejo de la economia o de la so-
ciedad, sino que existe una relacion de influencia e interdepen-
dencia entre lo estructural y lo superestructural, donde las institu-
ciones moldean las preferencias de los individuos y los intereses de
las organizaciones y los individuos y organizaciones transforman las
relaciones institucionales. El cambio de régimen politico supone
una nueva organizacién del poder. El entramado institucional es un
todo integrado, donde las partes del mismo interrelacionan entre
si, tal como brillantemente expuso Carlos Nino:

..un sistema politico es un todo integrado, cuyas diferentes piezas
estdn imbricadas como las de un mecanismo de relojerfa... un siste-
ma presidencialista, por ejemplo, opera de diferente manera segin
se¢ combine con un sistema de representacidén proporcional o con
otro sistema electoral, con un sistema bipartidista o pluripartidista,
con un sistema de partidos poco disciplinados e integrados, o con
partidos con fuerte integrados o disciplina, con un parlamento uni-
cameral o bicameral, con un régimen federal o unitario, con un con-
trolador de constitucionalidad concentrado o difuso... por lo tanto,
es todo el conjunto del sistema politico lo que debe ser evaluado
desde el punto de vista de su justificabilidad moral y funcional, y la
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descripcion del sisterna debe reflejar la interconexién de sus ele-

7
mentos componentes. !

Del adecuado diseno, de las posibilidades que brinda para la es-
tabilidad, funcionalidad, eficacia y justicia del sistemna politico, de-
pende el éxito de la transicion y su posterior consolidacion. Si el
actual entramado institucional no se modifica por otro mads estable,
eficiente y justo, la alternancia de partidos en el poder, por si sola,
no puede significar mucho en términos de las reglas del juego
politico para la democracia.

La discusion sobre ¢l diseno institucional en los iltimos anos se
ha centrado por algunos, entre los que me encuentro, en la necesi-
dad de una nueva Constitucién, entre otras razones, porque el di-
vorcio entre la prictica politica o social con la constitucionalidad y
legalidad no es consecuencia sélo de la incultura democritica, sino
de la incapacidad de la constitucionalidad y legalidad vigente para
obligar al acatamiento de las normas por la debilidad de los instru-
mentos de control constitucional y de legalidad, asi como por la in-
capacidad para el reforzamiento institucional. El punto bdsico es
que no hemos construido un régimen de constitucionalidad y de
legalidad que nos obligue juridica y moralmente a cumplirlo y, pa-
ra construirio requerimos de una relevancia constitucional que sea
el indicador de la validez de todas las normas e instituciones nacio-
nales. En México, no hay pleno Estado de derecho porque el
orden normativo vigente no garantiza a cabalidad la democracia, la
divisién de poderes, el federalismo, la autonomia municipal y los
derechos humanos.

En el capitulo IV del libro referido a la propuesta para un nuevo
orden constitucional, se insistia en la necesidad de un régimen par-
lamentario. Sigo pensando que esa es la solucién para México.
Otros han propuesto mecanismos semi-parlamentarios o seml-pre—
sidenciales o gobiernos de gabinete como lo hace Diego Valadés'®
a fin de racionalizar el poder del Ejecutivo, pero dentro del esque-
ma presidencial. Me parece que el esquema presidencial esta ago-

17 Nino, Carlos Santiago, Fundamento de derecho constitucional. Andlisis filosdfico y
politologice de la préictica constitucional, Buenos Aires, Editorial Ashea, 1992, p. 503.

18 Vatladés, Diego, El gobierno de gabinete, México, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 2003 pp. 88 y ss.
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tado y que es incapaz de enfrentar los problemas derivados de los
gobiernos divididos. La solucién a mediano y largo plazo es
transitar hacia un régimen parlamentario, por las ventajas que
posee y que brevemente menciono:

-— La flexibilidad

— Existen soluciones constitucionales para la confrontacion
enrtre el Legislativo y el Ejecutivo.

— No se produce la paralisis del Legislativo o impasses entre los
poderes (deadlock)

— Fortalece el sistema de partidos

-— Favorece los juegos de suma positiva

— Se trata de un modelo disenado para la cooperacién politica

— No es deficiente en términos de legitimidad politico-moral

— Genera estabilidad politica

En el lbro, se abunda en cada una de estas ventajas en relacion
con el sistema presidencial, razén por la que no insisto en repetir
esos contenidos.'” El cambio en ¢l sistema presidencial por uno
parlamentario, es tal vez la mejor salida de la clase politica nacional
a fin de enfrentar la gobernabilidad democritica. Ojald asi se en-
tendiera por los actores politicos y sociales. Este cambio y muchos
otros son necesarios como: la creacién de un tribunal constitucio-
nal, la independencia efectiva del Poder Judicial y la busqueda de
mecanismos institucionales que legitimen democraticamente, la cons-
truccién de un modelo federal cooperativo, el desarrolio de la au-
tonomia municipal, mds y mejores mecanismos de control de la
constitucionalidad (revisién de los actuales e insuficientes mecanis-
mos como el amparo), régimen constitucional que fortalezca la au-
tonomia de los érganos constitucionales auténomos, autonomia
del Ministerio Pablico, garantias efectivas de acceso a la justicia y
proteccién judicial, instituciones fundadas y orientadas hacia el de-
sarrollo de los derechos humanos, y un largo etcétera.

19 Véase capitulo cuarto del libro pp. 173 v ss. en donde se desarrollan las ven-
tajas del parlamentarismo sobre el presidencialismo. Adicionalmente vease: Linz,
Juan, “Democracia presidencial o parlamentaria. ¢Qué diferencia implica?”, en
Linz, Juan y Valenzuela, Arturo, (comp), La crisis del presidencialismo. 1. Perspectivas
comparativas, Madrid, Editorial Alianza Universidad, 1997, pp. 25-143.
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Como ha senalado la teoria institucionalista —Douglass North o
Amartya Sen—,” no es posible y no hay base para el desarrollo eco-
némico, social y politico, sin un entramado institucional que prohi-
je la democracia. La nueva Constitucion estd ciertamente en un ho-
rizonte no préximo, pero piensoc que no estd lejano. De producirse
una nueva debemos empenarnos en que los cambios constituciona-
les no sean sélo de contenidos y procedimientos normativos. Tene-
mos que empenarnos en construir una cultura juridica y politica
que vea en el texto constitucional, no sélo un documento politico,
sino un texto normativo directamente aplicable y vinculante para
autoridades y ciudadanos. Un texto normativo que sea instrumento
para cuestionar cualquier politica de Estado y sea el primer refe-
rente para determinar la validez de las normas juridicas y de las ins-
tituciones. En sintesis, un texto normativo que sirva para producir
todo tipo de litigios juridicos mediante la interpretacion de tribu-
nales y autoridades.

IV. LA EVOLUCION EN LAS REGLAS DE ACCESO AL PODER

El régimen unido a la Constitucién de 1917 fue un régimen no
democritico que presenta distintas etapas hasta el ano 2004. En al-
gunas etapas este régimen fue profundamente autoritario, en
otras, sobre todo en las finales, se ha liberalizado y ha ido adqui-
riendo caracteristicas democriticas, pero no podemos sostener que
en este momento sea un régimen plenamente democritico.”'

De 1929 al 2004 ¢l régimen presenta cuatro etapas claramente
distinguibles: la etapa de formacién o nacimiento del régimen poli-
tico (1929-1935); la de esplendor o madurez autoritaria (1935-afios

20 North, Douglass C., Instituciones, cambio institucional y desempesio econdmico,
México, Fondo de Cultura Econdmica, 1993. Sen, Amartya, “¢Puede la democracia
impedir las hambrunas?”, Revista Etcétera, México, nim. 3, febrero de 1993.

21 La bibliografia sobre 1a transicion a la democracia es muy extensa. Entre los
clisicos debe citarse a: O'donnell, Guillermo, Schmitter, Philippe, y Whitehead,
Laurence, (comps.), Transiciones desde un gobierno autoritario, 4 vol., Buenos Aires,
Paidés, 1988; Huntington, Samuel, The Third Wave, Democratization in the Late Twen-
tieth Certury, University of Oklahoma Press, 1991; Linz, Juan y Stepan, Alfred, Pro-
blems of Democratic Transition and Consolidation. Southern Europe, South America, and
Post Communist Eurgpe, Baltimore, The Johns Hopkins University Press, 1996.
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sesenta); una clara etapa de apertura dirigida (anos sesenta-1988);
v, la fase de liberalizacion o de apertura negociada con alternancia
(1988-2004).%

En la primera, la etapa formativa o de nacimiento, se establecie-
ron las bases de lo que seria el régimen politico mexicano. Luego
de la revolucién y de las luchas entre los caudillos fue una fase de
estabilizacién politica, social y econdémica. El régimen no adquiria
aun las caracteristicas cldsicas que después tuvo: presidencialismo,
sistema electoral centralizado y controlado desde la Secretaria de
Gobernacién, y partido hegeménico. El poder se compartia entre
el jefe maximo de la revolucion y el presidente; el sistema electoral
estaba descentralizado a nivel municipal; y el PNR atin no tenia el
protagonismo que anos después tuvo. El jefe maximo, Plutarco
Elias Calles, se¢ preocupé por la estabilidad politica del pais, y las
instituciones creadas se implementaron en ese sentido bdsico.

La etapa de formacion concluye con la expulsién del pais del ge-
neral Calles y el arribo y consolidacién en la presidencia del gene-
ral Lazaro Cardenas. A partir del general Cardenas y con los presi-
dentes posteriores es que el régimen adquiere las caracteristicas
clasicas 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 co-
mo de caricter politico. Entre las caracteristicas institucionales des-
tacaba el presidencialismo, es decir, el presidente era el vértice del
poder, el arbitro supremo de las disputas politicas, y se colocaba
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 hegeménico.
Los otros partidos con registro legal no tenian posibilidad alguna

22 Esta periodizacién se encuentra en: Cirdenas, Jaime, “Perspectivas de la
transicion después del 6 de julio de 1997, en Revista de la Facultad de Derecho de Mé
xico, UNAM, mayo-agosto 1998, num. 219-220, pp. 157-172.

28 Véase entre otros: Cossio Villegas, Daniel, El sistema politico mexicano. Las posi-
bilidades de cambio, Austin, Texas, Institute of Latin American Studies, 1972; Kauf-
man Purcell, Susan, The Mexican Profit-Sharing Decisién. Politics in an Authoritarian
Regime, Berkeley, University of California Press, 1975; Johnson, Kenneth F., Mexi-
can Democracy. A Critical View, Nueva York, Praeger Publishers, 1984; y, Scott, Ro-
bert, Mexican Government in Transition, Urbana, University of [llinois Press, 1964.
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de lograr la alternancia en el poder, eran partidos que no estaban
en igualdad aproximada de oportunidades con el partido hegemo-
nico, y por lo mismo no tenian posibilidad alguna de acceder a
ningiin enclave de decisién politica. Un solo partido tenia y copaba
todos los cargos de eleccién y administracién, tanto a nivel federal,
estatal como en ¢l municipal.

La tercera categoria institucional era electoral. A partir de 1946,
el sistema electoral se centralizé y manipul6 a partir de las decisio-
nes politicas de la Secretaria de Gobernacion a nivel federal, y de
las secretarfas de gobierno a nivel local. La organizacion, desarro-
lio y calificacién de las elecciones se supervisaba, realizaba y con-
trolaba por el Secretario de Gobernacién, esto es, por un funciona-
rio que era y es designado y removido libremente por el presidente
de la Republica.

Frente a las caracteristicas institucionales, el régimen se presen-
taba como un régimen inclusivo, es decir, un régimen en donde ca-
bian todos los sectores e intereses de la sociedad. Campesinos, em-
presarios, obreros, militares eran parte del régimen. El régimen
era también cohesivo, esto es, se preocupaba por evitar las posibles
escisiones. Estas eran desestimadas y penalizadas. Prioridad para el
reglmen era la unién entre todos los sectores y grupos sociales.”*

El régimen fue corporativo, apoyado en el clientelismo politico y
la afiliacién colectiva al partido y a los sindicatos oficiales. El repar-
to del poder también obedecia a una légica corporativa, clientelar
y sectorial. En algunos sexenios el régimen también destacéd por su
populismo, y mediante politicas publicas y sociales, en ocasiones,
con escasa base econémica, administrativa y financiera, alenté apo-
yos de grupos sociales vulnerables.

Los instrumentos institucionales y politicos permitieron el con-
trol, la dominacién politica, y la pervivencia del régimen durante
décadas, a costa de los principios democraticos y del retraso en el
desarrollo y consolidacién de un Estado de derecho.

A finales de los anos cincuenta, y principios de los sesenta termi-
na la etapa de maduracién y esplendor del régimen. El régimen

24 Las escisiones importantes en el régimen desde 1929 fueron: La del general
Juan Andrew Almazin en 1940, la de Ezequiel Padilla en 1949, la del general Mi-
guel Henriquez Guzmin en 1952, y la de Cuauhtémoc Cérdenas y Porfirio Muiioz
Ledo en 1987.
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habia sido muy exitoso en lo econémico y en lo social. El pais al-
canzd niveles de ingreso per cdpita elevados. La nacion se indus-
trializé, dejé de ser una sociedad rural para transformarse en una
sociedad urbana. El desarrollo permitié la movilidad social, la alfa-
betizacién y la escolarizacién universitaria de la poblacién.

Esas circunstancias generaron sus propias contradicciones. Algu-
nos sectores de la poblacién contestaron al régimen. En la etapa
terminal de los cincuenta y principios de los sesenta distintos movi-
mientos 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 obligaron al régimen a liberalizarse.

Se tratdé de una lenta apertura politica, una apertura dirigida
desde arriba. Las reformas electorales de 1963-1964 a 1988 expli-
can con claridad el procedimiento de liberalizacion. Se tratd de re-
formas motivadas por la contestacion civil y por el deseo del
régimen de modernizarse y actualizarse.

La reforma electoral de 1963-1964 establecié la figura de dipu-
tado de partido. Con esta reforma los partidos con registro tenian
la posibilidad de contar hasta con 20 legisladores en la Camara de
Diputados. A todas luces, fue una forma de abrir los espacios del
control politico a algunos sectores politicos del pais sin represen-
tacion.

Una reforma mds importante fue la de 1977. Esta fue conducida
por el gobierno de José Lopez Portillo e instrumentada por el se-
cretario de Gobernacidn, Jesis Reyes Heroles. La reforma amplié
los espacios politico-electorales a otros sectores de la poblacion.
Por vez primera en la historia de México, se establece la figura de
diputados de representacién proporcional. Era una concesion del
régimen hacia los partidos de oposicién. Otra consecuencia de la
reforma fue el registro legal de los partidos de i1zquierda que se
mantenian en la clandestinidad, principalmente del Partido Comu-
nista Mexicano. Con ello se lograron distintos propésitos: la incor-
poracién de estos movimientos a la lucha politico-electoral, la sali-
da de muchos grupos de la clandestinidad, y la atemperacién de la
lucha guerrillera en México.

La etapa de apertura dirigida finaliza con la reforma electoral
realizada durante el gobierno de Miguel de la Madrid a finales de

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/skvfzP

214 JAIME F. CARDENAS GRACIA

su sexenio, en 1987. La reforma amplié el niimero de diputados de
representaciéon proporcional de 100 a 200, y creé un Tribunal Elec-
toral con atribuciones muy limitadas para conocer de impugnacio-
nes electorales.

En 1988 aparece la etapa de apertura negociada que en el 2000
presenta una alternancia del partido en el poder. Se ha caracteriza-
do porque el partido en el poder hasta el 2000 ya no pudo hacer
reformas por si sélo, al no tener la mayoria calificada del Congreso
para reformar la Constitucion, y necesité del concurso de por lo
menos un partido politico opositor o de todos los partidos oposito-
res para conseguirlo. Las cuatro reformas politicas de los sexenios
de Carlos Salinas de Gortari y Ernesto Zedillo asi deben entender-
se. A partir de 2000 y con el triunfo electoral opositor se esperaba
una transformacién integral en las reglas de acceso y de ejercicio al
poder que al momento no se ha producido.

Las primeras reformas electorales en este periodo, la de
1989-1990 y la de 1993, fueron consensadas con un partido de la
oposicion, en ese momento con el Partido Accion Nacional, y las
reformas electorales de 1994 y 1996 fueron respaldadas, por lo me-
nos a nivel constitucional, por todos los partidos politicos con re-
gistro en el Congreso de la Unién. La reforma de 1989-1990 creé al
Instituto Federal Electoral, en ese momento un érgano técnico de-
pendiente de la Secretaria de Gobernacion que se encargaria de la
organizacion de las elecciones. Fue un paso hacia adelante, pero
también hacia atras, porque la Secretaria de Gobernacién seguia
manteniendo ¢l control de los procesos electorales.

En 1993, la transformacién fue mds ambiciosa. Se regulé el fi-
nanciamiento privado a los partidos politicos, se normé la existen-
cia de observadores electorales nacionales, se estatuyé un Tribunal
Elecioral con atribuciones mds destacadas, el Senado se abrié a la
oposicion al crearse la figura del senador de primera minoria.
La reforma de 1993 no pudo aplicarse porque en 1994 hubo nece-
sidad de otra, a consecuencia del alzamiento zapatista en Chiapas y
de los hechos violentos que en 1994 manifestaron la crisis del ré-
gimen,

La modificacién normativa electoral en 1994, fue trascendental:
se establecié una mayor autonomia al IFE, el secretario de Gober-
nacién siguié siendo el presidente del érgano electoral, pero la de-
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signacion de los seis consejeros ciudadanos dejé de pasar por las
propuestas del presidente de la Republica; los grupos parlamen-
tarios los designaron a propuesta de ellos mismos. En esta reforma
los partidos politicos perdieron el derecho a voto en los érganos
electorales, y el pais abrié paso a la observacién electoral interna-
cional a través de la figura del visitante extranjero.

Este cambio de fin de sexenio, con todo y su éxito, fue una re-
forma inequitativa. El presidente Zedillo lo reconocié ante distin-
tos foros internacionales y nacionales. Bajo el signo de inequidad
electoral es que se convoco a la reforma electoral de 1996, que se
defendid 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 obligacion de afiliacién in-
dividual a partidos politicos y sindicatos, es decir, la prohibicién
constitucional de la afiliacién colectiva; se regula la posibilidad del
voto mas alld del distrito electoral, es decir, ¢s una reforma que
sienta las bases constitucionales del voto de los mexicanos en el ex-
tranjero; determina la autonomia politica del IFE, pues el secre-
tario de Gobernacidn ya no es ¢l presidente del érgano electoral;
s¢ intenta hacer equitativo el financiamiento piiblico a partidos po-
liticos, con la regla de distribucién 70% en proporcién a la fuerza
electoral y 30% de manera igualitaria,

En 1996 se matizé la cldusula de gobernabilidad contenida en el
derecho electoral mexicano desde el sexenio de Miguel de la Ma-
drid, al contemplarse que bajo determinadas condiciones electora-
les puede haber una sobrerrepresentacién de hasta €] 8% en la Ca-
mara de Diputados. La reforma de 1996 cambié la integracién del
Senado con el claro objetivo de abrir mads los espacios a la oposi-
cién. La integracién actual determina que el Senado se integrari
con dos senadores de mayoria, uno de primera minoria, y una lista
de 32 senadores de representacién proporcional.

El nuevo sistema de calificacién de la eleccién presidencial, mo-
dificé una herencia que provenia desde el origen del México inde-
pendiente, ya no es atribucién del Poder Legislativo sino del Tribu-
nal Electoral del Poder Judicial de la Federacién. El Tribunal
Electoral, ahora parte del Poder Judicial, conoce de controversias
electorales en los estados a través del juicio de revisién constitucio-
nal electoral.
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Se avanzé, en 1996, en la democratizacion del Distrito Federal,
al normarse la eleccién directa del jefe de gobierno a partir de
1997 y de los jefes delegacionales después del ano 2000. Sin embar-
go, el Ejecutivo Federal, conservé importantes atribuciones en ma-
teria del Distrito Federal al igual que el Congreso de la Unién.

Con posterioridad a 1996 se han producido dos pequenas refor-
mas electorales. La primera del 24 de junio de 2002 que tuvo por
propésito abrir mds espacios a las candidaturas de mujeres en los
partidos politicos, a tal efecto se modificaron los articulos 4o0., 38,
175, 175 A, 175 B, 175 C, y el 269 del Cédigo Federal de Institucio-
nes y Procedimientos Electorales. La segunda del 31 de diciembre
de 2003, modifico los articulos 22, 24, 28, 29, 30, 35, 38 y 56 del
mismo codigo electoral, con lda intencién de incrementar los requi-
sitos para la constitucién de nuevos partidos politicos. Tal como
puede apreciarse son reformas importantes, pero de ninguna ma-
nera pueden ser consideradas integrales desde el punto de vista de
la equidad, la fiscalizacién y la autenticidad de los procesos electo-
rales.

V. LLAS DEFICIENCIAS DEL SISTEMA ELECTORAL MEXICANO

El sistema electoral mexicano ha sufrido cambios notables que
permiten en el nivel federal elecciones cada vez mds competitivas,
libres y equitativas. Sin embargo, a pesar de la alternancia del 2000,
muchos temas y aspectos de nuestro sistema electoral estan pen-
dientes de realizacion. Entre ellos destaco de manera enunciativa y
no exhaustiva los siguientes:

1. La participacion politica de los indigenas via la regulacién de
circunscripciones electorales indigenas, tanto a nivel federal como
local.

2. La revision de los mecanismos de representacion y de integra-
cion en ambas Cdmaras. Es inaceptable el mecanismo previsto en
el articulo 54 de la Constitucién que permite la sobrerrepresenta-
ci6n de hasta un 8% del partido mayoritario —bajo las condiciones
de ese precepto constitucional—. La férmula de integracién del
Senado de la Republica no favorece una representaciéon proporcio-
nal en la Cimara aita, ademds de que es un mecanismo que rompe
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el esquema tradicional del pacto federal porque hay estados de la
Republica que se encuentran mejor representados que otros.

3. Los mecanismos de control de constitucionalidad en materia
electoral deben modificarse. La accién de inconstitucionalidad en
materia clectoral es un mecanismo inaccesible a los ciudadanos y a
los candidatos, el plazo de preclusién es tan corto que impide un
andlisis adecuado de los textos legales, y la mayoria de ministros re-
querida para la declaracién de inconstitucionalidad es excesiva. En
materia de controversia constitucional, al privar expresamente de
este mecanismo al IFE, se privilegia la impunidad en materia elec-
toral como se observé en el reciente caso de la revision de los gas-
tos de precampana y de campana del presidente Fox, y ademds, sc
debilitan las competencias constitucionales del drgano electoral a
favor de las intromisiones indebidas de otros poderes y 6rganos del
Estado en las actividades y competencias del érgano electoral.

4. La ausencia de homogeneidad entre los organos electorales
estatales, hace que algunos si tengan suficientes bases de indepen-
dencia en su disefio constitucional y legal, pero otros, se encuen-
tren supeditados juridica y politicamente a las instancias guberna-
mentales estatales. Una de las consecuencias mds aberrantes de
esta heterogeneidad deriva en las diferencias de derechos entre los
mexicanos. El voto no se respeta ni se garantiza igual en todas las
entidades federativas. Hay 6rganos electorales de primera, de se-
gunda y de tercera, y con ello, el voto se protege de forma también
desigual. En ciertos estados el voto es transparente, secreto, libre,
directo y universal. En otros no puede salvaguardarse democritica-
mente. La diferencia en las autonomias de los érganos electorales
también produce procesos electorales locales desiguales. En ocasio-
nes muy discutidos y cuestionados (Yucatdn y Tabasco en 1991), y
en otras, bastante exitosos. La diferencia en la autonomia puede
conducir a serios problemas de gobernabilidad y estabilidad politica.

La soluciéon a la diversidad autonémica puede brindarse esco-
giendo dos opciones: La primera, consistiria en conceder constitu-
cionalmente al érgano electoral federal, la organizacién de todos
los procesos electorales del pais, la segunda, entrana lograr la ho-
mogeneidad en términos de independencia y autonomia entre los
organos electorales locales.
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5. Otro asunto pendiente de la reforma es el tema de las coali-
ciones. Resulta paradéjico, que bajo las presentes circunstancias en
donde ninguna fuerza politica es dominante, se impidan o se obs-
taculicen juridicamente las coaliciones electorales y de gobierno.
El sistema de partidos que se ha instaurado, mas plural y participa-
tivo, exige de alianzas para favorecer la gobernabilidad politica. El
sisterna electoral de coaliciones no puede seguir funcionando en la
logica del sistema de partido hegemonico.

6. Un aspecto pendiente y muy grave a nivel federal, tene rela-
cién con la ausencia de mecanismos de democracia directa en la
Constitucién federal y en la ley. México después de la crisis del par-
tido hegeménico no puede caer en el extremo partidocratico. Una
de las soluciones implica la potenciaciéon de los instrumentos de
democracia participativa. El referéndum, la iniciativa legislativa po-
pular, el plebiscito, la revocacién del mandato, son deseables para
limitar las consecuencias inaceptables de todo sistema representati-
vo basado exclusivamente en los partidos: elitismo, restriccion a la
movilidad de élites politicas, y falta de transparencia en la delibera-
cién y publicidad de los asuntos publicos.

7. La fiscalizacién efectiva a partidos y agrupaciones politicas na-
cionales exige su revisién. La legislacién no prevé la fiscalizacién al
patrimonio de los partidos; tampoco senala reglas claras respecto a
la titularidad del patrimonio de los partidos y agrupaciones cuando
pierden el registro legal, al grado de que los bienes de estos institu-
tos adquiridos con recursos piiblicos permanecen en la administra-
cién y disfrute de los particulares que dirigian a los partidos o agru-
paciones, como si los partidos fuesen un negocio personal o
familiar. El marco juridico no es contundente con las atribuciones
de fiscalizacién del érgano electoral respecto a particulares y auto-
ridades, principalmente en el tema de investigacién y sanciones, y
tampoco lo es, respecto a la obligacién de colaboracién de todas
las autoridades con el Instituto Federal Electoral, principaimente la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico y la Comisién Nacional
Bancaria y de Valores, y también en otras materias electorales.

8. Un asunto pendiente y muy grave en materia electoral y tras-
cendente para propiciar la defensa del sufragio, tiene que ver con
los mecanismos para prevenir, evitar y sancionar en su caso, las
précticas de compra y coaccién del voto. El tema ha sido motivo de
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las recomendaciones de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos. El 6rgano de la OEA en su informe de 1998 sobre la si-
tuacion de los derechos humanos en México, senald la debilidad
de los mecanismos juridicos e institucionales para combatir esta
practica.

Ciertamente el Cédigo Penal en su titulo vigésimo cuarto esta-
blece de manera muy limitada algunos tipos penales para enfrentar
estas conductas durante la jornada electoral, sin embargo, no con-
tiene un tratamiento sisterndtico. La Ley General del Sistema de
Medios de Impugnacién en materia electoral y el Cédigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales, no regulan de mane-
ra expresa como causal de nulidad de elecciones a la compra o
coaccién del sufragio, tampoco prevén medidas en aras de lograr
mayor equidad en las contiendas, como la concesion de atribucio-
nes a los consejos electorales para limitar el uso propagandistico de
los programas y obras piiblicas durante los procesos electorales.

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

9. Por una omisién de la legislacién, en México no hay regula-
cién sobre lo que hemos llamado precampanas. Esto es, el momen-
to previo de una campana electoral. Los partidos y los precandida-
tos hacen proselitismo electoral en las etapas previas al proceso
desbalanceando las condiciones de competencia. La legislacion no
restringe en estas etapas el uso de los medios de comunicacion
clectronica a favor de los aspirantes a los cargos publicos, tampoco
regula el uso de recursos privados entregados a estos aspirantes,
cuando no pasan por la contabilidad y finanzas de los partidos. Bas-
taria que la norma juridica prohibiera con las consiguientes sancio-
nes a cualquier persona que contrate tiempos en medios electroni-
cos ¢ informdticos de comunicacién para minimizar el problema
que han significado las precampanas en términos de equidad.
Igualmente deberia ser sancionado el que los candidatos, precandi-
datos o aspirantes, recibieran recursos de particulares por si o por
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interpésita persona para limitar las consecuencias inequitativas de
las precampanas y de las propias campanas.

10. El marco de financiamiento a partidos requiere de una nue-
va discusion. Estd fuera de duda la importancia que tiene, en térmi-
nos de equidad, el financiamiento publico a partidos y agrupacio-
nes politicas. Lo que genera un gran malestar social tiene relacién
con el elevado costo presupuestal del financiamiento publico, su
base de calculo, el costo minimo de campana debe ser modificado.
También se reprocha que se otorgue financiamiento publico a par-
tidos y agrupaciones politicas muy minoritarias, sin base social, y
que la legislaciéon no sea exigente con los requisitos para la consti-
tucién de nuevos partidos y agrupaciones politicas. Se dice que el
actual factor de distribucién del financiamiento puiblico —70% en
proporcién a la fuerza electoral de cada partido y 30% igualita-
rio— favorece a las fuerzas mayoritarias, y que es inconveniente en
términos de racionalidad que el financiamiento publico se entre-
gue a los partidos sin hacer distinciéon entre elecciones intermedias
y elecciones presidenciales. Algunos sostienen que es necesario
que los tiempos de los medios de comunicacién electrénica a los
partido durante las campanas sean gratuitos o que como parte del
financiamiento piiblico se entreguen en especie. Motivo de preo-
cupacién es el financiamiento privado en especie porque ha que-
dado demostrado que es la via principal de la corrupcién politica,
tal como atestiguan los casos de Amigos de Fox™ y los recientes vi-
deoescandalos relacionados con el Partido de la Revolucion Demo-
critica, por lo que se reclama su derogacién o, limitarlo y fiscalizar-
lo de manera mas exigente.

11. El sistema nacional de partidos se encuentra en andlisis. Vias
electorales para reducir el nimero de partidos como se hizo de for-
ma incorrecta en la reforma del 31 de diciembre de 2003, pues
aunque ciertamente deben ser combatidos los partidos familiares y
los partidos negocio, la solucién no consiste en cerrar las vias para
el florecimiento de nuevas fuerzas politicas que puedan tener base
social y que la sociedad quiera construir. En este mismo rubro casi
nadie expone Ia necesidad de una ley de partidos destinada a

25 Véase Cirdenas, Jaime, Lecciones de los asuntos PEMEX y Amigos de Fox, Méxi-
co, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2004,
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garantizar la democracia interna partidista en rubros como: los de-
rechos humanos de militantes y simpatizantes, la organizacién y
procedimientos democraticos, las corrientes internas, y los meca-
nismos de control internos y externos para salvaguardar un funcio-
namiento y organizacién democrética.”®

12. El derecho de voto pasivo ha sido ocasion para no menos de-
bates. La necesidad de candidaturas independientes, o la deroga-
cién de todas aquéllas leyes que imponen limites de residencia o
edad para participar en las candidaturas de los partudos, han gene-
rado diversas propuestas. También se ha insistido en que cualquier
candidatura sea producto de un procedimiento democratico, y que
sin ese requisito, la autoridad electoral se abstenga de hacer regis-
tro alguno. Dentro de este rubro existe la conciencia de lograr la
paridad de género en la distribucion de candidaturas y cargos par-
tidistas entre ambos sexos.

13. La concepcién de agrupaciones politicas requiere una im-
portante modificacién con el propésito de lograr que estos institu-
tos sean efectivamente promotores del desarrollo democratico y ci-
vico del pais. Discutir las bases del financiamiento publico y
privado, las tareas que realizan, su base ideolégica y social, y los ac-
tuales mecamismos de fiscalizacién, no sélo es oportuno, sino nece-
sario para que las agrupaciones cumplan adecuadamente sus finali-
dades, y para alentar en su caso, aunque no obligatoriamente,
nuevas fuerzas politicas alternativas.

14. El control y supervision de los medios de comunicacién elec-
trénica no deben estar en manos del Ejecutivo durante los proce-
sos electorales, por lo menos, las actividades de los medios que tie-
nen una incidencia politico-electoral. Los monitoreos realizados
por empresas contratadas por el IFE en los ltimos procesos electo-
rales, dan cuenta de la profunda inequidad que generan los me-
dios electrénicos en las campanas. No existe ningiin instrumento
legal que le faculte a la autoridad electoral para reducir la asime-
tria que producen los medios en los distintos programas y noticie-
ros que se exhiben en las etapas electorales.

26 Pinelli, Cesare, Disciplina e controlli sulla democrazia interna dei partiti, Cedam,
Padua, Casa Editrice Dott. Antonio Milani, 1984. Vedse también: Cirdenas, Jaime,
Crisis de legitimidad y democracia interna de los partidos politicos, México, Fondo de Cul-
tura Econdmica, 1992.
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Los medios electrénicos, debido al gran poder con el que cuen-
tan 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 corresponden a los partidos y a
la autoridad electoral, sin consecuencia juridica alguna. Imponen
sus condiciones a los candidatos para la celebracién de debates.
Tanto poder exige limitaciones democriticas en términos de trans-
parencia, equidad y responsabilidad social y politica. De otra suer-
te, nos estamos colocando en el peor de los mundos de la llamada
“democracia de audiencia.”’

15. Los delitos electorales previstos en el titulo vigésimo cuarto
del Cédigo Penal, y 1a autonomia de la Fiscalia Especializada para
la Atencién de Delitos Electorales, exigen ser motivo de andlisis. El
catdlogo de tipos penales no responde a las exigencias de los actua-
les problemas de los procesos electorales: existencia de practicas de
compra y coaccién del voto, no cumplimiento de los medios de co-
municacion electrénicos con los tiempos estatales y oficiales para el
IFE y los partidos politicos, no colaboracién de las autoridades fe-
derales, estatales y municipales con el Instituto Federal Electoral
en la satisfaccion de sus obligaciones y atribuciones constitucionales
y legales, no penalizacién de las precampaiias, no reproche penal a
las presiones de autoridades y particulares, necesidad de revisién
del monto de las sancicnes actualmente establecidas, necesidad de
tipos penales para garantizar el derecho de voto activo y pasivo, en-
tre otras materias que deben ser objeto de incorporacion al Cédigo
Penal para el Distrito Federal en materia de fuero comiin, y para

- toda la Repriblica en materia de fuero federal. La Fiscalia Especiali-
zada para la Atencién de Delitos Electorales, es una subprocuradu-
ria de la Procuraduria General de la Repiblica que informa men-
sualmente al Consejo General del IFE sobre el desarrollo de las
denuncias y de las averiguaciones previas en materia electoral. El
fiscal es nombrado por el presidente de la Republica, y no tiene la
autonomia necesaria para desarrollar su funcién al margen de los
intereses del partido que esté en el poder.

27 Manin Bernard, Los principios del gobierno representativo, Madrid, Alianza Edi-
torial, 1998, pp. 237.287.
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16. La Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién en
Materia Electoral, en muchos sentidos exige revisién: en cuanto al
acceso a la justicia electoral, sobre las causales de nulidad electoral
que tienen, por cjemplo, que ver con la compra y coaccion del voto,
respecto a las causales de improcedencia, sobre el desistimiento,
sobre la reduccion de los plazos de los procedimientos, y para ha-
cer de los medios de impugnacién mecanismos expeditos y cerca-
nos a los ciudadanos, y no sélo a los partidos y actores politicos.*

17. Existen otros temas como el de la observacion electoral que
requiere también reforma. En cuanto a la nacional, ésta fue incor-
porada en 1993, con el propésito de abrir espacios a sectores muy
activos de 1a sociedad civil que la habian impulsado a partir de elec-
ciones locales fuertemente impugnadas a finales de los afios ochen-
ta 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 impor-
tantes limitaciones. Los procedimientos de acreditacién y las obli-
gaciones impuestas a los observadores deben flexibilizarse. Es nece-
sario entender la observaciéon como un elemento 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 Secretarfa de Gobernacién en el ingreso al pais de
los observadores extranjeros. Durante ¢l proceso electoral 2000, la
Secretaria de Gobernacion, a pesar de la autorizacién del Consejo
General, restringié hasta el ultimo momento indebidamente, el in-
greso a territorio nacional de dos observadores internacionales re-
conocidos por su trabajo en pro de los derechos humanos.” Ade-
mas de una interferencia anticonstitucional de la Secretaria de
Gobernacién y de su titular en el proceso electoral, ese hecho sig-
nificé una reduccién de las atribuciones legales del IFE.

18. Las encuestas electorales estin reguladas y restringidas en el
articulo 190 del COFIPE y en el articulo 403 del Codigo Penal. Las
limitaciones a los sondeos y encuestas no se sostienen en un pais

28 Vigo, Rodolfo Luis, Interpretacién Constitucional, Buenos Aires, Abeledo-Pe-
rrot, 1993 pp. 105-191. En esta obra se desarrollan en su capitulo noveno directi-
vas de interpretacién que convendria incorporar a la legislacién nacional.

29 Se tratd de los casos de Tedford Lewis y de Thomas Hansen.
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de libertades, en donde la libertad de expresién es clave en la cons-
truccién de una opinién publica informada, y en donde la delibe-
racion y discusién de los asuntos publicos deben tener la mas alta
prioridad. Rigidizar de la manera como lo hace la legislacién vigen-
te en un tema de interés publico no apunta a una sociedad abierta
y deliberativa. Apunta a una sociedad que teme a la informacién.
i, es conveniente algun tipo de limitacién, dos o tres dias antes de
la jornada electoral, pero no la prohibicion de difusién de encues-
tas ocho dias antes de la eleccion.

19. Muchos elementos encarecen el costo de los partidos y de los
procesos electorales en México. Uno de ellos es el de la duracién
de las campanas electorales. En México, es indispensable reducir la
duraciéon de las campanas, tanto para abaratar costos como para
concentrar los esfuerzos de los candidatos y partidos en la difusién
de los programas y plataformas electorales en los medios de comu-
nicacién electrénicos. Las campanas largas son también una heren-
cia del antiguo régimen, y una obsolencia frente a las nuevas tecno-
logias de la comunicacién.

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

a) La necesidad de contar con una ley orginica que fortalezca la
autonomia politica, financiera, presupuestal, administrativa y juri-
dica del Instituto Federal Electoral, pues la autonomia del Institu-
to, a pesar de lo logrado en la 1ltima reforma de 1996, deja mucho
que desear en temas presupuestales, administrativos y juridicos.*

b) Es imprescindible revisar el disefio del Instituto Federal Elec-
toral, sobre todo la pervivencia de la Junta General Ejecutiva, que
puede servir de contrapeso para limitar las decisiones del Consejo,
sobre todo 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 ¢je-
cutivo, que cuenta con mas de sesenta y cinco atribuciones legales.

d) Llevar del plano constitucional al legal la determinacién de
que el Consejo General es el érgano superior de direccién, y la cla-

30 Cirdenas, Jaime, “La autonomia de los 6rganos electorales. Una reflexién

comparada”, Estudios furidicos en torno al Instituto Federal Electoral, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000, pp. 19-58.
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sificacién de los 6rganos del Instituto en: érganos de direccion, eje-
cutivos, t€cnicos y vigilancia, pues la clasificacién de la ley no
coincide con la de la Constitucion.

e) Analizar si deben seguir siendo parte, y de que manera, los
partidos politicos en los distintos conscjos y comisiones del Institu-
to Federal Electoral

f) Los mecanismos de designacién de consejeros electorales y de
consejero presidente también deben revisarse: el papel de los gru-
pos parlamentarios en la designacién, la necesaria funcién que de-
beria tener la sociedad civil haciendo propuestas, la determinacién
de si el presidente del Consejo debe ser nombrado por los propios
consejeros, la renovacion escalonada de los consejeros electorales,
y la duracién en el cargo, asi como las distintas responsabilidades
de los titulares de los consejos (administrativas, penales, civiles,
laborales y politicas).

g) El fortalecimiento del servicio profesional electoral es impres-
cindible al igual que el respeto a los derechos de los trabajadores.
Hoy por hoy, por ejemplo, no se permite la sindicalizacién de los
trabajadores del Instituto.

h) Como parte, de la reforma institucional del 6rgano electoral,
también es trascendente, discutir los cargos que por ley existen a
nivel delegacional y subdelegacional, y la revision de plantillas de
personal en el Instituto, para hacer del mismo un 6rgano mis pe-
quernio, mas flexible, mas profesional, y menos costoso.

21. ¥l Instituto Federal Electoral deberia tener atribuciones de
iniciativa legal en materia electoral que actualmente no tienc. Di-
versos organos electorales en el pais, cuentan con esas atribucio-
nes, tal es el caso de los drganos electorales de Baja California y
Querétaro. Convendria que el érgano federal las asumiera, pues es
¢l que aplica la legislacién electoral y, por lo mismo, el que conoce
sus aciertos y defectos.

22, Temas de mayor envergadura también deben ser parte de
una reforma electoral como la reeleccion de legisladores y de car-
gos de eleccién municipal en el pais. Esta reforma depende desde
mi punto de vista y en términos democraticos, dcl nivel de autono-
mia de los organos electorales estatales y de la regularizacion de los
mecanismos de democracia participativa. Sostengo lo anterior por-
que la reeleccién legislativa, que profesionaliza la politica, tortalece
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al 6rgano legislativo y al cabildo municipal, y permite la sancién
del electorado al desempeno del representante, también puede
conducir, al eliismo en la vida publica, la no oxigenacion de las di-
rigencias politicas, y en dltimo término, dependiendo de las carac-
teristicas de los partidos nacionales, al refuerzo de los elementos
partidocraticos.

23. Otros asuntos han estado presentes en la discusién puablica,
tal es el caso, de la segunda vuelta electoral, sobre la que no tengo
una visién favorable, porque en un sistema presidencial con siste-
ma multipartido o tripartita no coadyuva a la gobernabilidad, ni a
relaciones de mejor entendimiento entre el Ejecutivo y el Con-
greso, v si al espejismo de pensar en una mayor legitimidad de-
mocrdtica hacia el presidente que no se reproduce y se maniftesta
necesariamente en un mayor apoyo del Congreso en términos de
aprobacién de leyes, nombramientos y presupuestos.

24. Un tema final, pero no por ello menos destacado, es el del
voto de los mexicanos en el extranjero. La reforma de 1996 estable-
ci6 la posibilidad constitucional del mismo con la reforma al articu-
lo 36, fraccion I de la Constitucién. No obstante, la legislacion se-
cundaria electoral no ha sido adecuada para organizar ese sistema
de votacion. El Instituto Federal Electoral ha ordenado los estudios
técnicos 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 de 1996, y sélo falta que el Con-
greso regule la modalidad del voto o modalidades que estime
oportunas.m

El anterior repaso a temas atin pendientes de la reforma electo-
ral, muestra que aun, las reglas de acceso al poder publico han ter-
minado de definirse. Las reglas de ejercicio del poder permanecen
casi intocadas, por lo menos desde una vision democratica, me re-
fiero, entre otras, a todas las que tienen relacién con la indepen-
dencia del Poder Judicial federal y local, el fortalecimiento del
Congreso, la autonomia municipal, la determinacion de los orga-

31 Muchos sectores son criticos con el voto de los mexicanos en el extranjero.
Una muestra de ello es el estudio de Carpizo, Jorge y Valadés, Diego, El voto de los
mexicanos en el extranjero, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
1998.
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nos constitucionales autémomos, las relaciones sociedad civil-clase
politica, la revision a los derechos fundamentales y sus adecuadas
garantias juridicas.

V1. LAS PROPUESTAS DE REFORMA EN LAS REGLAS
DE ACCESO AL PODER

Durante los tiltimos anos se han presentando a las dos Cimaras
del Congreso de la Unidn cerca de cincuenta iniciativas de reforma
en materia electoral. Estas propuestas son de diverso género, algu-
nas contradictorias. Dentro de cllas destacan dos: una iniciativa de
reforma del titular del Poder Ejecutivo v otra de diversos diputados
de los partidos Revolucionario Institucional, de la Revolucién De-
mocrdtica y Convergencia. Estas iniciativas propenden a resolver
los siguientes temas electorales: la reduccién de los periodos de
campana, la disminucién del financiamiento publico, la regulacion
de las precampaiias, la compactacién de los calendarios electorales,
el control por el IFE de la contratacion que realizan los partidos en
los medios de comunicacion electrénica, el control de la publici-
dad gubernamental en tiempos electorales, algunas normas sobre
responsabilidades de candidatos y particulares, asi como ciertos,
pero insuficientes mecanismos de transparencia y de democracia
interna en los partidos. Estas iniciativas se han, sobre todo, discuti-
do en el seno de diferentes comisiones de la Cdmara de Diputados
y han generado predictimenes de reforma al COFIPE y a otros or-
denamientos, sin embargo, a medida que ha ido avanzando el ra-
bajo legislativo, los propdsitos inicialmente pretendidos se han mo-
dificado en el camino. Por ejemplo, en un predictamen de las
‘Comisiones Unidas de la Cimara de Diputados del 27 de mayo de
2004, o en otro de junio del mismo afo, no se contempla ya nin-
gun mecanismo de reduccién al financiamiento publico; no hace
referencia alguna a los peligros del financiamiento privado, sobre
todo después de los famosos escandalos de corrupciéon de Amigos
de Fox y del PRD que tuvieron como origen el financiamiento pri-
vado; existe en ese predictamen una actitud deferente con los me-
dios de comunicacidn electrénica, al extremo de que se dice que la
reforma electoral estd detenida por la oposicién de los medios para
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que el IFE realice las contrataciones de tiempos a nombre de los
partidos y para que se establezca la posibilidad de hacer publicas
las tarifas relacionadas con esos contratos; en materia de fiscaliza-
cion se ha acordado limitar cualquier mecanismo de publicidad de
los procedimientos en la materia, al grado de establecer sanciones
penales y destitucion de los servidores publicos que divulguen in-
formacion sobre estos procedimientos, igualmente se prevé que la
revision de las multas a los partidos que impone la autoridad elec-
toral ya no queda conferida al Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion, sino al Tribunal de Justicia Fiscal y Administrati-
va, senalandose un procedimiento para exigir resarcimientos al IFE
y a los consejeros electorales en caso de que la multa esté mal de-
terminada; también se ha incorporado de manera preocupante la
existencia de un contralor interno designado por la CAmara de Di-
putados que se colocaria por encima del Consejo General del IFE.
Estas y otras innovaciones a los propésitos primeros de las iniciati-
vas expresan un clima no muy favorable al desarrollo del sistema
electoral mexicano. De concretarse las tltimas propuestas conteni-
das en el predictamen de las Comisiones Unidas de la Camara de
Diputados del 27 de mayo de 2004, o del predictamen de junio
de ese ano u otro de naturaleza similar a éstos, seguramente ten-
dremos en México una regresion electoral.

Esta breve explicacidn sobre las discusiones en curso para modi-
ficar lo electoral nos indican que la clase politica no estd pensando
en una reforma integral y progresista al sistema politico mexicano.
Se esta pergenando una futura reforma electoral que esta dando
varios pasos atrds al escenario logrado en 1996. México requiere
una visién integral, estructural de sus mecanismos electorales. La
clase politica, otra vez, no estd a la altura de sus circunstancias his-
toricas.

VII. EL MOMENTO DE LA TRANSICION
Los que sostienen que la transicién a la democracia ha conclui-
do porque ningin actor puede por si solo imponer sus condiciones

politicas, estin equivocados. En la actualidad es cierto que nadie
puede imponer por si sus condiciones, pero las reglas y las institu-
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ciones no fueron ni estin disenadas para un juego democratico.
Mientras no exista un acuerdo serio entre los actores politicos por
definir nuevas reglas democrdticas, de acceso y de ejercicio del po-
der, nuestra transicion no habrd concluido. No basta que nadie
pueda imponer sus condiciones, también en el estado de naturale-
za 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 se cumplen
estos elementos:

a} Grupos en competencia por el poder en una igualdad aproxi-
mada de oportunidades.

b) La lucha por el poder se da mediante elecciones libres, trans-
parentes y equitativas.

c) Existe un Estado de derecho con divisién de poderes, equili-
brio de poderes, efectivos mecanismos de rendicién de cuentas
que permita a los ciudadanos garantizar debidamente sus derechos
humanos, tanto individuales o sociales.*

En México, esos elementos no se dan. Sobre todo el ditimo, por
la debilidad democritica de nuestro entramado institucional. Ne-
cesitamos una nueva Constitucién, entre otras cosas para apuntalar
bases realmente democraticas para el funcionamiento del Estado y
de la sociedad. Con el actual diseno institucional, la incertidumbre
y la inestabilidad pervivirin muchos anos en México. Necesitamos
un traje institucional a la medida de las exigencias democriticas.
No se debe olvidar que las transiciones, se definen por la ciencia
politica, como ese intervalo de tiempo entre dos regimenes politi-
€os, uno autoritario y otro democratico, en donde los actores poli-
ticos definen las nuevas reglas para reducir el costo del conflicto, la
incertidumbre y la inestabilidad politica. La transicién es una mo-
ratoria en el tiempo de las diferencias ideolégicas para discutir las
nuevas instituciones y las nuevas reglas. Lo que ain no se ha hecho
en el pais.

No es dable perder de vista que la mayor parte de las transicio-
nes concluyen con nuevas constituciones o reformas constituciona-

32 Mainwaring, Scott, "Transitions to Democracy and Democratic Consolida-
tion: Theoretical and Comparative Issues”, The Helen Kellogg Institute for Internatio-
nal Studies, documento de trabajo 130, University of Notre Dame, noviembre de
1989.
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les muy profundas. Pensemos en los casos de Espana, Portugal,
Grecia, los paises de Europa del este después de la caida del muro
de Berlin, y algunos paises latinoamericanos.

Las nuevas constituciones no son elementos casuales o acciden-
tales en el proceso de cambio democratico. Son los elementos defi-
nitorios y terminales del antiguo régimen y para el nacimiento del
nucvo. En la letra de la Constitucién no se definen totalmente las
caracteristicas del régimen porque otros factores intervienen y con-
dicionan su funcionamiento: el sistema de partidos, el electoral, los
medios de comunicaciéon electrénica, y aquellos otros que sean re-
levantes en la vivencia constitucional de cada pais segiin su desarro-
llo histérico. Sin embargo, por su importancia juridica, institucio-
nal 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 trascendencia de su
modificacién o sustitucion.

No puede decirse que la elaboraciéon de cambios constituciona-
les corresponde mds a la etapa de consolidacton democritica que a
la de la transicion. La etapa de consolidacién democritica descansa
en la aceptacion de las nuevas reglas por los actores politicos y en
la estabilizacién de las mismas, mds que en su elaboracién o con-
formacién. Las transiciones concluyen con nuevas constituciones
porque como ya hemos senalado, una constituciéon debe establecer
las bases del gobierno libre y democratico.

Aunque para México, la transiciéon no es el tinico argumento pa-
ra una nueva Constitucién. Debemos anadir 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, pode-
res enormes en la planeacién econdmica, impunidad principal-
mente respecto a la inaplicabilidad del juicio politico, grandes fa-
cultades en la planeacién educativa y en la intervencion federal en
los estados, atribuciones legislativas, poderes de expropiacion de
sectores econémicos, etcétera.

2. Debilidad de los otros poderes, estados y municipios que no
fueron disenados para los juegos de suma positiva,

3. No establece mecanismos de participacion ciudadana diferen-
te a los electorales.
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4. No regula mecanismos para hacer frente a la globalizacion.

h. No cuenta con reglas para contemplar una relacion democra-
lica entre el Estado, los medios de comunicacion electronica v la
sociedad.

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

7. No exisle una regulacion adecuada y resuclta al cardcter mul-
ticultural y multiéinico del Estado.

8. No trata sistcmdticamente a los érganos constitucionales autéd-
nomos, ni establece nuevos que son necesarios al Estado.

9. No se norma adecuadamente un modelo econdmico-social
que prohije un Estado social y democritico de derecho.

10. No contempla mecanismos para enfrentar los problemas de
la gobernabilidad cn gobicrnos divididos: presupuesto, veto, nom-
bramientos del gabinete, comisiones de investigacién, mociones de
censura a altos funcionarios del Estado, etcétera.

Las anteriores deficiencias normativas deben colmarse con carn-
bios constitucionales y legislativos profundos. Pero antes de ello, es
convenicente reflexionar sobre los retos de este cambio constitu-
cional.

VIII. LOS RETOS PARA EL NUEVO ESTADO CONSTITUCIONAL
MEXICANO

En el siglo XIX se sostenia que un Estado de derecho s¢ caracte-
rizaba por dos notas bdsicas. La primera implicaba la mdxima re-
duccién posible de la discrecionalidad concedida al poder politico.
La segunda el establecimiento previo y claro de reglas de juego que
permitieran a los individuos procurarse sus fines y deseos persona-
les libremente. Un gobierno bago el Estado de derecho cra lo
opuesto a un gobierno arbitrario.™

Esta definicidn se queda corta por varios motivos. Uno de ellos
nos dice que la ley a que debe someterse el Estado no pucde ser

33 Estas caracteristicas del Estado de derecho eran las del sigle XIX, pero entre
otros fueron reformuladas por Hayek, Friedrich, Camino de servidumbre, Madrid,
Alianza Editorial, 1978, p. 103,
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cualquier ley sino la que cuenta con el consentimiento de los go-
bernados, la que se ha elaborado con la participacion de ellos, la
que precisa de un sistema politico con divisién de poderes y siste-
mas de controles, y la que respeta y garantiza los derechos y liberta-
des fundamentales.

El Estado de derecho no puede ser identificado solo con el Esta-
do liberal, también debe ser identificado con ¢l Estado democrati-
co y con el Estado social. En efecto, el Estado de derecho significa
imperio de la ley y sometimiento del 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 mds que el respeto de las liber-
tades negativas ligadas al concepto de seguridad juridica. El Estado
de derecho exige democracia, es decir, mecanismos de representa-
cion politica, pero también de participacién ciudadana. Ademas, 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 satisfaccion de necesidades basicas para todos los
individuos, pues sélo 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 mas, un Estado democratico de de-
recho en la actualidad debe también agregar a su catilogo de dere-
chos la protecciéon de las minorias étnicas, sexuales, de los inmi-
grantes, los derechos en relacion 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 exclu-
yera a las mujeres del voto.>

El Estado de derecho de la segunda posguerra del siglo XX, pre-
firié llamarse Estado constitucional en oposicion a Estado de dere-
cho.” Este Estado incluyd los derechos econémicos, sociales y cul-
turales, pero sobre todo se identificé con la idea de unos derechos
humanos fuertes, en donde ni las mayorias legislativas pueden de-
cidir sobre los mismos para restringirlos o para impedir su desarro-

34 Pisarello, Gerardo, “Por un concepto exigente de Estado de derecho”, Reuis-
ta Sistema, nim. 144, Madnd, mayo 1998, pp. 97-106.

35 Zagrebelsky, Gustavo, El derecho dictil, ley, derechos, justicia. Madrid, Ed. Trot-
ta, 1995.
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llo. Los derechos en esta época adquicren una connotacion dife-
rente al pasado. Los derechos sociales y también los de libertad
comprenderian lo que Ferrajoli denomina la esfera de lo no deci-
dible por la democracia politica o lo que otros llaman el coto veda-
do de los bienes primarios bdsicos. En el paradigma del Estado
constitucional de derecho, estos derechos vienen protegidos, blin-
dados por un texto rigido, la Constitucién, y gozan de garantias ju-
risdiccionales que permiten declarar la invalidez de aquellas nor-
mas que los desnaturalicen. El proceso democratico puede decidir
St mMAyor 0 MEnor expansion, pero nunca su restricciéon o limitacién.
Hoy en dia lo que es incompatible con un Estado constitucional
democritico de derecho es la vulneracion, por accién u omisién de
ese nucleo relativamente rigido de derechos bdsicos, de minimos
indisponibles para las mayorias legislativas en nombre de la protec-
cién de todos los ciudadanos.”

Los contempordneos no podemos pensar ¢l Estado de derecho
sélo como Estado liberal, conformado por derechos fundamentales
de libertad negativa. Tampoco lo podemos pensar sélo como Esta-
do 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. Seria tanto co-
mo concebirlo sobre 1a base del voto censitario, la concentracién
de la riqueza, y la utilizacion del aparato coactivo para contener
conflictos sociales y proteger a los propietarios.

Hoy en dia, las cuatro caracteristicas basicas del Estado de Dere-
cho que delineé Elias Diaz hace afios son insuficientes.”” Estas ca-
racleristicas eran: a) imperio de la ley; b) divisién de poderes; c} le-
galidad de la administracién (entendiendo por ella actuacién
segin la ley y suficiente control judicial); y, d) garantias juridi-
co-formales para la realizacion de los derechos y libertades funda-
mentales. Las anteriores notas no bastan, y el propio Elias Diaz ha

36 Ferrajoli, Luigi, Los fundamentos de los derechos fundamentales, Madrid, Ed.
Trotta, 2001.

37 Diaz, Elias, Estado de derecho y sociedad democrdtica, Madrid, Ed. Cuadernos pa-
ra el Didlogo, 1996.
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advertido elementos nuevos, entre los que estarian:™ el condicio-
namiento del Estado de derecho por la crisis del concepto de sobe-
rania; la necesidad de fortalecer los principios y valores democrati-
cos al interior de la sociedad civil, en otras palabras una mayor
presencia e intervencién de la sociedad civil para superar las ten-
dencias unilaterales del aparato del Estado; una economia de mer-
cado orientada por los principios de la eficiencia y de la eficacia,
pero también dirigida a compensar las desigualdades sociales; unos
derechos que protejan a las minorias étnicas, sexuales, lingulisticas,
efcétera,

Lo anterior, significa que el Estado de derecho estd en constante
movimiento y ampliacién de sus contenidos. Las definiciones del
Estado de derecho de caracter descriptivo empobrecen sus fronte-
ras y nos constrinien a la hora de exigir reivindicaciones politicas,
sociales o econdmicas. Son preferibles las aproximaciones prescrip-
tivas, aunque no todas ellas son vilidas. Las definiciones prescripti-
vas nos ayudan a enjuiciar las carencias y patologias de las formas
de FEstado realmente existentes, nos ayudan a distinguir entre el
modelo normativo y el funcionamiento efectivo del sistema.

1. Globalizacion

Un Estado de derecho como el que aqui he intentado abordar
no existe histéricamente. Las notas que he mencionado son un re-
ferente para acercar la realidad con el ideal, sin embargo, ¢l ¢jerci-
cio que he realizado nos coloca en una posicién de exigencia que
todos los dias recibe nuevos retos. Uno de esos nuevos retos del
Estado de derecho consiste en la mundializacién econémica y en
la 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 marcos politicos en los que efectivamente

38 Diaz, Elias, “Estado de derecho; exigencias internas, dimensiones sociales”
Revista Sistema, nim. 125, Madrid, marzo 1995, pp. 5-22.

39 Véase: Vega Garcia, Pedro de , “Mundializacién y derecho constitucional: la
crisis del principio democratico en el constitucionalismo actual”, Revista de Estudios
Politicos, nim. 100, Madrid, abril/junio 1998, pp. 13-56.
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pudieran ejercitar y hacer valer sus derechos, para lo tinico que sir-
ve es para proclamar procaz y falsamente la aparicion de una socie-
dad civil universal sin Estado, como sustitutivo y compensacién his-
torica al alarmante fenémeno de un Estado que se estd quedando
sin sociedad civil. La globalizacion tal como se ha entendido redu-
ce el rol del ser humano. En el Estado de derecho ¢l hombre es an-
te todo portador de unos derechos que en todo momento puede
hacer valer frente al poder. Difuminada la ciudadania en una orga-
nizacion planetaria, dificiimente podrd nadie alegar derechos v es-
grimir libertades, ante unos poderes que sigilosamente ocultan su
presencia.

Este nucvo reto, como otros, por ejemplo, el del multiculturalis-
mo azotan la idea que nos hemos hecho del Estado de derecho en
los dos ultimos siglos. Hay quien sostiene que las presiones de la
globalizacién econémica como la aspiracion universalista de los de-
rechos humanos pueden conciliarse a través de un llamado Estado
nacional ilustrado, que se caracterizaria por la globalizacion de los
derechos humanos, por la existencia de instituciones internaciona-
les de proteccion de los derechos humanos, verbigracia el Tribunal
Penal Internacional, por mecanismos de redistribucion de la rique-
za a nivel internacional, y en fin por la traslacién de las caracteristi-
cas mas nobles del Estado de derecho a la esfera mundial. Para ello
se reviven las teorias contractualistas, se postula una reformulacion
al derecho de gentes, y se insiste en la reivindicacion de abrir los
espacios internacionales al debate pablicoyala transparencia.*’

Los anteriores esfuerzos, como puede verse, dificilmente se lo-
graron a nivel del Estado-nacién, tal vez sea mads dificil realizarlos
en el Ambito de la globalizacion, que sobre todo se ha inspirado en
la fuerza de poderes ocultos de cardcter econdmico e informdtico.
Parece que cuando a nivel tedrico se encuentran atisbos de solu-
ctén a un problema, inmediatamente aparecen nuevas dificultades
que modifican los paradigmas ya establecidos. La idea del Estado
de derecho debe ahora extenderse a dimensiones mas abiertas y
distintas, fuera de los confines del Estadonacion. El Estado de de-

40 Rawls, John, El derecho de gentes y una revision de la idea de razén piblica, Ma-
drid, Espafia, Ed. Paidds, 2001. Hoffe, Otfried, “Estados nacionales y derechos hu-
manos en la era de la globalizacién”, Revista Isegoria, ntiim. 22, Madrid, septiembre
2000. pp. 19-36.
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recho del futuro podria ser como el pensado en su momento por
Vitoria o por Kant. Por €l momento, el Estado cosmopolita de de-
recho es sélo un ideal, sin concrecién histérica alguna.

No obstante, es claro que un Estado de derecho mundial necesa-
riamente pasa por la articulacién de un sistema de reglas que
someta y regule la globalizacién. Entre esas reglas necesariamente
estan las relativas a un sistema supranacional de derechos reconoci-
dos para todos los hombres. Un sisterna de derechos que este com-
puesto por los derechos civiles y politicos y los derechos econémi-
cos, sociales y culturales, y por lo que oportunamente se vayan
reconociendo, y que, ademds, incorpore las garantias necesarias
para su realizacién y su proteccién.*

Es, en este sentido, que se abre una via para la universalizacion
“real” de los derechos humanos, aunque las imdgenes y los infor-
mes no parezcan alimentar muchas esperanzas. En una doble di-
mension: por un lado, porque decididamente Naciones Unidas y
otros organismos internacionales apuestan por la extension y la
realizacion de los derechos sociales y de otros derechos de Ia terce-
ra generacion, como es ¢l 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 abando-
nado la vision jerarquica occidental de los derechos humanos, se-
gun la cual sélo son derechos los derechos civiles y politicos, mien-
tras que los derechos sociales no son mas que meras exigencias o
reivindicaciones politicas o, en todo caso, derechos de segunda
condicionados a las disponibilidades presupuestarias de los Esta-
dos. Naciones Unidas ha insistido en la realizacién de los derechos
econdémicos, sociales y culturales, un ejemplo de ello, son los prin-
cipios de Limburgo de 1986, en donde se especifica que los Esta-
dos tienen obligaciones respecto a estos derechos, y deben lograr
progresivamente su realizacién, y son responsables ante la comuni-
dad internacional y sus pueblos por el cumplimiento de las obliga-
ciones que se derivan del Pacto Internacional de los Derechos Eco-
némicos, Sociales y Culturales.

41 Martinez de Pison, José, “Globalizacién y derechos humanos”, Revista Claves,
nam. 111, Madrid, abril 2001, pp.40-48.
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La segunda dimensién insiste en el establecimiento y organiza-
cién de una jurisdiccién universal. Al respecto se han producido
tres acontecimientos que permiten alimentar la esperanza de que
algan dia se pueda establecer el principio de jurisdiccion universal.
Estos acontecimientos son: la creacién de un Tribunal Penal Inter-
nacional para la ex Yugoslavia en 1993 y otro para Ruanda en 1994;
la peticién de extradicion 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.

Las anteriores dimensiones son los atisbos de una nueva arqui-
tectura mundial para el siglo XXI, sin embargo, dicha arquitectura
encierra un proyecto con proclividad a la utopia. Estamos obliga-
dos a que esa utopia sea una realidad capaz de producir una globa-
lizacién que reduzca los efectos perniciosos del capital financiero
especulativo, que reduzca las posibilidades de conformar sociedades
desiguales, que genere organismos internacionales democriticos y
cercanos a los intereses nacionales, y que produzca una mundiali-
zacién de abajo hacia arriba, cercana a los derechos y necesidades
de millones de seres humanos.

2. Multiculturalismo y composicion pluritétnica

El segundo reto del Estado de derecho en nuestros dias es pro-
ducido por el discurso y la prictica del multiculturalismo y de las
sociedades diferenciadas étnicamente, racialmente, o de algun
otro modo. Aqui el debate esta centrado e¢n el mantenimiento de
Ia sociedad abierta y la lucha en contra de la sociedad cerrada. En
otras palabras, como lo ha sostenido Sartori,” la pregunta es: ;Has-
ta qué punto debe ser “abierta” una sociedad abiertar La respuesta
no es sencilla, la sociedad abierta es, en esencia, la sociedad libre
tal como la entiende el liberalismo, y una sociedad de estas caracte-
risticas es la que se reconoce en el pluralismo. El pluralismo presu-
pone tolerancia, y por consiguiente el pluralismo intolerante es un
falso pluralismo. La diferencia estd en que la tolerancia respeta va-

42 Sartori, Giovanni, Le sociedad multiétnica, pluralismo, multiculturalismo y extran-
Jjeros, Madrid, Ed. Taurus, 2001.
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lores ajenos, mientras que el pluralismo afirma un valor propio. El
pluralismo afirma que la diversidad y el disenso son valores que en-
riquecen al individuo y también a su entidad politica. El pluralismo
se funda en el disenso y en la diversidad, y establece sistemas polit-
cos 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 estructura que crea diversida-
des, diferencias y las intensifica. El multiculturalismo podria ser no
la extension del pluralismo sino su inversién, un vuelco que lo nie-
ga. Algunos plantean que el multiculturalismo podria ahogar los
espacios de libertad en la sociedad y generar identidades enfrenta-
das entre si, discordia sin concordia. El multiculturalismo que debe
ser creado es el de la comunicacién entre las distintas identidades,
esto es, un interculturalismo. El interculturalismo que produce la
comunicacion entre las identidades 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 tra-
vés de instituciones cercanas a la sociedad abierta y al pluralismo.

En México, el reconocimiento del cardacter multicultural y plu-
rié¢tnico del Estado, implica: al reconocer el pluralismo juridico
frente al monismo; establecer mecanismos de representacién poli-
tica de los grupos indigenas (reseccionamiento, redistritacién, pre-
sentacién de candidaturas indigenas en partidos), regular el muni-
cipio indigena, establecer reglas de proteccién de las culturas
indigenas, métodos de solucién de conflictos competenciales entre
el derecho del Estado y el derecho indigena, instrumentos de parti-
cipacion de las comunidades indigenas en la negociacién y porcen-
taje de beneficios en la explotacion de los recursos del subsuelo,
ademds del reconocimiento de autonomias territoriales, entre
otros factores de interculturalidad.

3. Relaciones sociedad civil-clase politica

El tercer factor que impacta hoy en dia al Estado de derecho, tie-
ne que ver con el tipo de democracia que concebimos a nivel teodri-
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co. No todas las democracias son iguales.” En un sentido muy ge-
neral se puede caracterizar la democracia como un sistema de
toma de decisiones sobre la vida colectiva, que, en algun grado,
depende de la voluntad de los ciudadanos. Ese es el austero deno-
minador comiin. A partir de ahi empiezan los matices. Con mas de-
talle e interés las distintas ideas de democracia se pueden ubicar en
una matriz de doble entrada. La primera se refiere a como son los
procesos que llevan a la toma de decision. Importa el énfasis, la se-
cuencia que se esconde detrds del subrayado: que llevan. En el ins-
tante final, en los procesos democraticos hay una votacién, mds o
menos explicita, €] proceso que desemboca en la votacién puede
ser un proceso de negociacion, en donde las propuestas se sopesan
segin ¢l poder que las respaldan, o bien un proceso de delibera-
cidén en donde se¢ mide por su calidad normativa, por la calidad de
las razones que las avalan. Mientras en la deliberacion los indivi-
duos pueden cambiar, a la luz de los mejores argumentos, sus jui-
cios, en la negociacidén no sucede lo mismo: se vence, pero no se
convence. La anterior distincién se refiere a los procedimientos,
no a los asuntos: se puede deliberar sobre los intereses y, por ejem-
plo, concluir que las demandas de “x” son justas, que es justo aten-
der a las necesidades de cierto grupo.

La otra dimension 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 participati-
va. Si se trata de individuos distintos, s1 las decisiones las toman
representantes con alguna dependencia —en su eleccion— del
conjunto de los cindadanos, cabe hablar, de democracia represen-
tativa. En rigor, el trazo entre democracia de participacién y de re-
presentantes depende mas del grado de control que los ciudada-
nos ticnen sobre sus representantes que de la existencia como tal
de éstos ultimos. 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 represen-
tados, por ejemplo: €]l mandato imperativo o la revocabilidad del
mandato. En la democracia de representantes los politicos dispo-

43 Ovejero Lucas Félix, "Democracia Liberal y Democracias Republicanas”, Re-
wvista Claves, nim. 111, Madrid, abril 2001, pp.18-30.
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nen de discrecionalidad en sus decisiones y no pueden ser revoca-
dos, mas que indirectamente (no reeleccién).

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

1. Democracia representativa-deliberativa.

2. Democracia representativa-negociadora.

3. Democracia participativa-deliberativa.

4. Democracia participativa-negociadora.

En la historia del Estado moderno hemos tenido con mayor o
menor grado, formas de alguno de estos tipos ideales de democra-
cia. Sin embargo, han predominado las formas democraticas repre-
sentativas y negociadoras, sobre las formas participativas y delibera-
tivas. Un reto para el Estado de derecho contemporianeo apunta a
fortalecer los mecanismos participativos y deliberativos. Ello exigi-
ria no excluir la participacion ciudadana bajo ninguna forma, no
privilegiar la participacién de ciudadanos a través de los partidos,
entranaria incorporar a la legislacion electoral la figura de candi-
datura independiente, ¢l establecimiento de mecanismos de demo-
cracia directa a nivel nacional y en los partidos, la existencia de una
ley de partidos que regule y garantice la democracia interna (se-
leccién democratica de candidatos y de dirigentes, corrientes inter-
nas, mecanismos de proteccion de derechos humanos de los militan-
tes), fomento de agrupaciones politicas nacionales y otras formas de
participacién ciudadana, ademas de una profunda reforma en los
medios de comunicacién para generar condiciones de mayor trans-
parencia, y deliberacién sobre los asuntos publicos. Como puede
advertirse, todas estas medidas atienden a una nueva forma de re-
lacién entre la sociedad civil y la llamada clase politica, a una nueva
forma de relacion, entre los partidos, las organizaciones ciudadanas
y los movimientos sociales. El Estado de derecho, de ahora y del fu-
turo, no puede ser sordo ante estos retos que genera la oligarquiza-
cién de la clase politica y su distanciamiento con la sociedad civil.

4. Las necesarias transformaciones del modelo econémico-social
Una de las consecuencias de la globalizacion es la disparidad ca-

da vez mas aberrante entre paises ricos y paises pobres, asi como
las diferencias abismales al interior de cada pais. El pensamiento
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inico de caricter econémico que se ha instalado en ¢l mundo en
las viltimas décadas condiciona ¢l desarrollo 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 me-
nos de la sociedad.**

El gran reto de nuestros dias consistird en generar un modelo de
desarrollo que no apueste todo al mercado y afecte a la sociedad,
ni tampoco sea el estatismo populista del pasado. El Estado debe
intervenir en la economia, pero debe ser una intervencién diferen-
te 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 requicren recursos para distribuir-
los. Esa reforma fiscal, de la que tanto se habla, debe ser una refor-
ma profunda, que tome en cuenta a los sujetos y bases de recauda-
cién, pero que también establezca controles adecuados sobre ¢l
ingreso, el patrimonio y los egresos.

En realidad, la mejor garantia para apuntalar un modelo econé-
mico y social diferente, pasa necesariamente por el fortalecimiento
del Estado de derecho en sus vertientes liberal, democritica, social
y de indisponibilidad de los derechos fundamentales por las mayo-
rias legislativas. Asuntos como la transparencia del aparato del Esta-
do, independencia del Poder Judicial, creacién del servicio civil de
carrera, son bases de una intervencién de las instituciones politi-
cojuridicas en la economia bajo pardmetros radicalmente diferen-
tes a los del pasado.

Un asunto crucial de este nuevo modelo tiene que ver con el es-
tablecimiento de garantias efectivas para la proteccién de los dere-
chos econémicos, sociales y culturales. Hasta el momento estos de-
rechos han sido papel mojado, propuestas programadticas sin
concrecion real. La teoria del derecho debe establecer los mecanis-
mos institucionales y juridicos necesarios para la proteccion de es-
tos derechos. El ambito de los derechos sociales, econémicos y cul-
turales no debe ser mds el espacio para la lucha politica; debe ser
el espacio para el reclamo juridico de los derechos ante los orga-
nos jurisdiccionales. Con ello no se pretende excluir a la politica

44 Habermas, Jirgen, “El valle de lgrimas de la globalizacion®, Revista Claves,
nim. 109, Madrid, enero-febrero 2001, pp. 410.
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del debate de estos derechos, lo que se pretende es cenirla al ambi-
to legislativo para que ahi se generen las leyes y las instituciones
que materialicen, mediante garantias y recursos efectivos, a los de-
rechos sociales y econémicos.

5. Nueva constitucionalidad

Hay voces que se oponen a una nueva arquitectura constitucio-
nal, y defienden un proyecto alternativo: la nueva constitucionali-
dad. Esta consiste en una transformacién de la cultura juridica na-
cional, porque se entiende que el paradigma juridico dominante
en México ha estado imbuido por el régimen politico. Asi, se sos-
tiene como reto la transformacién del paradigma juridico priista
por uno diferente de caricter plural y democritico. El cambio en
ese paradigma implicaria modificar la ideologia de la Constitucién.
Hacer de nuestra carta magna un orden fundamentalmente nor-
mativo, directamente litigable ante los tribunales.

La nueva constitucionalidad estaria asi basada en la potencia-
cién y maximizacién de los derechos fundamentales, de las distin-
tas generaciones: de libertad, sociales, y los llamados de la tercera
generacion. La nueva concepcién del derecho entenderia que éste
es algo mds que un conjunto de reglas primarias y secundarias co-
moe en su momento lo definié Hart. El derecho estd también inte-
grado en su vertiente estitica, ademads de reglas, por principios y
valores, y en su vertiente dindmica por toda la llamada teoria de la
argumentacién juridica, que concibe el derecho en accidén, ante
tribunales y autoridades administrativas.

El entendimiento de una nueva cultura juridica y de una Consti-
tucion directamente litigable, produciria como consecuencia la
ampliacién de la pluralidad de métodos interpretativos, la crisis del
concepto de legalidad tradicional, el reconocimiento a los nuevos
organos constitucionales auténomos, la transformacion de las rela-
ciones entre derecho interno y derecho internacional, la conviven-
cia del control difuso con el control concentrado, entre otras inno-
vaciones al Estado de derecho tradicional.”

45 Cirdenas, Jaime, “Remover los dogmas”™, Cuestiones Constitucionales, nim. 6,
enerojunio 2002, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, pp.
17-48.
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La nueva cultura juridica impactara como reto nuestra visién ri-
gida de Estado de derecho. De la Constitucion cerrada pasaremos
a la Constitucion abierta. ¢Abierta a qué? Por un lado, a nuevos or-
denamientos y fuentes de derecho externas, principalmente en el
espacio de los derechos humanos y el derecho comercial, e inter-
namente abierta a la textura abierta de los principios y de los valo-
res constitucionales que orientan la totalidad del ethos juridico de
un pais.

6. El nuevo diserio institucional

Un reto para cualquier Estado de derecho es repensar sus insti-
tuciones y estructuras fundamentales. Se dice que un pais como el
nuestro, en la etapa terminal de la transicién a la democracia, re-
quiere de una modificacién muy fuerte a su diseno institucional
para hacer compatibles la gobernabilidad con la democracia. Co-
mo se ha indicado me he pronunciado por un régimen parlamen-
tario que sea capaz de enfrentar los problemas de gobernabilidad
en gobiernos divididos, temas como el presupuesto, el veto del Eje-
cutivo, el nombramiento de los miembros del gabinete, la necesi-
dad de un jefe de gabinete, o la reeleccién de legisladores, ocupan
una buena parte de la discusién publica de nuestros dias. Otros
puntos de la Constitucién deben ser también repensados como el
tipo de federalismo que requiere nuestro pais, en tratindose de las
competencias de los tres u otros niveles de gobierno, de las atribu-
ciones concurrentes, y de la distribucion de los recursos publicos.

Cada poder puiblico del pais tiene su propia agenda de cambio.
El Poder Legislativo esta centrado en el debate sobre: la reeleccién,
la democratizacién de la estructura legislativa, el fortalecimiento
de las comisiones, la profesionalizacién de los equipos de apoyo, la
flexibilidad para la aprobacién de comisiones de investigacion, et-
cétera. La agenda del judicial esta centrada en: la independencia
del Poder Judicial en los estados, la polémica sobre el control difu-
so, €l federalismo judicial versus el amparo casacién, la necesidad
de un tribunal constitucional, el acceso a la justicia, y la revision de
la Ley de Amparo. Los temas del municipio, entre otros son: la ti-
pologia del municipio (metropolitanos, urbanos, rurales ¢ indige-
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nas), los poderes de los cabildos, el papel de las comisiones munici-
pales, la reeleccion de los municipes, y la ampliacion de los
mecanismos de participacion ciudadana para el control social de
las autortdades municipales. En materia de 6rganos constituciona-
les auténomos se discute sobre cudntos deben ser, qué poderes de-
ben tener, cudl debe ser su legitimidad democritica, cémo deben
rendir cuentas a la sociedad, qué criterios técnicos deben seguir, y
cuales deben ser sus politicas a largo plazo.

Ademads de la agenda anterior, se incorporan nuevas discusiones
como el cambio en el sistema de rendicién de cuentas de los go-
bernantes, 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 anos en México, determina el alcance y
profundidad del Estado de derecho que queremos tener.*®

IX. CONCLUSIONES

Las transiciones a la democracia no concluyen cuando las elec-
ciones 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 publico) son democraticas.

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

Entre las reglas de ¢jercicio del poder que podrian ser consensa-
das estdn: la definicién del sistema parlamentario, las relativas al
acotamiento, responsabilidades y rendicién de cuentas del Ejecuti-
vo, el incremento en los poderes legislativos y de control del Con-
greso, la independencia y fortalecimiento del Poder Judicial, las
del federalismo y aun las del municipio.

46 Muchas de estas propuestas las analizo en el libro Cirdenas, Jaime, Una
Constitucion para la democracia. Propuestas para un nuevo orden constitucional, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1996. Este libro pretendié en su mo-
mento ser una continuacién de la edicién original del de transiciones que plantea
que para existir una transicién debe existir una modificacién en las reglas del régi-
mer, tanto las de origen como las del ejercicio del poder.
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En lo tocante a las reglas de acceso al poder, atin siguen pen-
dientes, como cuestiones capitales de la democracia, las garantias
cfectivas al voto libre (para desenterrar el condicionamiento y
coercion del sufragio), y las vias de acceso directo de los ciudada-
nos a la representacién politica, asi como la universalizacion efecti-
va del sufragio (voto de los mexicanos en el extranjero), entre
otros temas pendientes en materia electoral.

La nueva Constituciéon es o puede ser una condicién para la con-
clusion del proceso de transiciéon democritica, si en ella se plasman
reglas de acceso y ejercicio del poder publico democritico. Debe
recordarse que la teoria de la transicion mas comunmente acepta-
da, senala dos etapas en la transicion, la apertura y la democratiza-
cién. Esta ultima fase no se ha desahogado plenamente.

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

a) La determinacion de un disenio institucional que no privilegie
las atribuciones del Ejecutivo, tal como las privilegia la Constitu-
cién de 1917.

b) La incorporacién de una gran cantidad de innovaciones que
en el constitucionalismo mundial se han producido y que en Méxi-
co no se han tratado a nivel constitucional adecuadamente: garan-
tias efectivas a los derechos sociales; ampliacion del marco de los
derechos humanos a los derechos de la tercera y cuarta genera-
ci6én; un marco democritico y moderno a la informacién y a los
medios de comunicacion; adecuacion de las reglas de control cons-
titucional en un sentido democraitico y abierto, tanto en la esfera
concentrada como difusa; la inclusion de la globalizacién; el carac-
ter multicultural y pluriétnico del Estado a fin de salvaguardar de-
bidamente los derechos de las comunidades indigenas; un esque-
ma constitucional avanzado para las relaciones sociedad civil-clase
politica; el replanteamiento del modelo econdémico-social; el trata-
miento sistemdtico a los d6rganos constitucionales auténomos,
etcétera.

¢) La exigencia de una nueva constitucionalidad no apoyada en
el paradigma textual, interpretativo y culturaljuridico del régimen
autoritario o semi autoritario, sino en una constitucionalidad basa-
da en los principios juridicos, la argumentacién y, en general, en la
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ampliacion de los métodos interpretativos previstos actualmente en
la Constitucion, asi como en la orientaciéon constitucional hacia los
derechos humanos, y en general en el entendimiento de la Consti-
tucién como cultura abierta.

d) La urgencia de enfrentar con un sistema parlamentario los
problemas de la gobernabilidad en gobierno divididos: presupues-
to, veto, nombramiento de los miembros del gabinete, mocién de
censura, comisiones de investigacion, reeleccion de legisladores.

e) Otros argumentos son de tipo ideoldgico: por ejemplo, €l de-
recho que tiene cada generacidn a tener su propia Constitucion.

La necesidad de la nueva Constitucion es a la luz de estos argu-
mentos plausible a fin de iniciar una nueva etapa cn la historia del
pais.

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

Fstamos en la circunstancia histérica para dejar de lado transito-
ria y momentineamente, las diferencias ideolégicas y concluir
nuestra transicion.
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