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CAPITULO PRIMERO

LA IMPORTANCIA DE LA INSTITUCION

La incompatibilidad de funciones entre cargos legislativos y otros cargos
publicos o entre los primeros y ciertas tareas econdémicas o politicas que
pudiesen desempeifiar los legisladores, constituye uno de los temas clasicos
del llamado estatuto de los parlamentarios.? La regulacion de las incompa-
tibilidades busca salvaguardar la independencia del legislador frente a in-
terferencias indebidas de otros poderes formales o informales, es decir, se
pretende que el legislador realice su funcidon sin condicionamientos de
otras esferas del poder, que ejerza sus cometidos a partir del respeto al or-
den juridico y a su conciencia individual, y que las posibles influencias de
los poderes formales e informales no interfieran con sus opiniones y votos
parlamentarios. En sus origenes, como lo explica Silvio Tosi, la incompati-
bilidad se refiere a la imposibilidad juridica para desempenar dos cargos
diversos,’ pues se entendia que la principal interferencia con las funciones
legislativas provenia del Poder Ejecutivo y en menor medida del Judicial.
La Constitucion mexicana de 1917 mantiene ese sentido clasico cuando el
articulo 62 sefiala que:

Los diputados y senadores propietarios durante el periodo de su encargo, no po-
dran desempenar ninguna otra comisiéon o empleo de la Federacion o de los
estados, por los cuales disfruten sueldo, sin licencia previa de la Camara respec-
tiva; pero entonces cesaran en sus funciones representativas, mientras dure la
nueva ocupacion...

Y el articulo 125 indica que: “Ningtn individuo podra desempefiar a la vez
dos cargos federales de eleccion popular, ni uno de la Federacion y otro de

2 Entre muchos otros véase, Abellan, Angel Manuel, El estatuto de los parlamentarios
v los derechos fundamentales, Madrid, Tecnos, 1992; y Martin Nufiez, Esther, E/ régimen
constitucional del cargo publico representativo, Barcelona, Centro de Estudios de Dere-
cho, Economia y Ciencias Sociales, 1996.

3 Tosi, Silvio, Derecho parlamentario, México, Miguel Angel Porrta, 1996, p. 52.
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12 JAIME CARDENAS GRACIA

un estado que sean también de eleccion; pero el nombrado puede elegir
entre ambos el que quiera desempenar”. Hoy en dia las normas constitucio-
nales mexicanas se encuentran rebasadas, no sélo porque no establecen
incompatibilidades de la funcion de legislador con cargos en los munici-
pios, en el Distrito Federal o en entidades supranacionales, sino porque las
principales incompatibilidades de los cargos legislativos deberian tener re-
lacion con los poderes informales o factores reales de poder, asi como con
actividades privadas que no s6lo pueden implicar conflicto de interés y tra-
fico de influencias, sino que incluso distraen al legislador de las activida-
des que debe realizar preponderantemente y con dedicacion exclusiva en
las sedes legislativas: en el pleno, comisiones, comités, etcétera, ya sea le-
gislando, controlando al poder publico o participando en la orientaciéon po-
litica del Estado.

Cualquier enfoque teorico sobre el tema de las incompatibilidades debe
mirarse no como un asunto menor del derecho parlamentario sino desde
una vision de tres aspectos a mi juicio claves en el desarrollo de nuestro
Estado constitucional de derecho y de la democracia: el combate a la co-
rrupcion para enfrentar la colonizacion que ciertos factores reales de poder
han hecho del aparato del Estado, en particular al Legislativo; el papel de
los partidos en el Estado de derecho y en la democracia representativa, asi
como la misma crisis de la democracia representativa, es decir, la pérdida
de confianza de los ciudadanos en sus instituciones parlamentarias porque
los vinculos entre gobernante y gobernado son muy débiles debido a la ca-
rencia de rendicion de cuentas y porque se percibe que el legislador mas
que obedecer a su conciencia individual y al orden juridico responde a inte-
reses diversos que no son necesariamente los de su funcion. La manera en
que son reguladas las incompatibilidades del legislador, su alcance y pro-
fundidad, nos permite conocer el grado en el que un Estado en lo particular,
se compromete con esos asuntos torales: la lucha contra la corrupcion, el
desarrollo del Estado constitucional y la democracia, y la aspiracion a
formas de participacidén politica que contrarresten el poder de la clase
politica y perfeccionen el sistema democratico.
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I. INCOMPATIBILIDADES Y FACTORES REALES DE PODER

Hemos sefialado que las incompatibilidades se establecieron para impe-
dir que el legislador dependiera del Ejecutivo o de otros érganos del Estado
para impedir que existiese un mandato imperativo* de esas instancias de
poder sobre la funcion legislativa que limitaran la libertad de opinion y de vo-
tacion del parlamentario. Esa fue la causa de la institucion, tal como los
textos constitucionales mexicanos la han recogido y aun permanece. Sin
embargo hoy en dia, los principales riesgos para salvaguardar la indepen-
dencia y la libertad del legislador no solo provienen del Ejecutivo o de
otros poderes ¢ instancias publicas sino principalmente de los llamados
factores reales de poder. Los factores reales de poder, tanto nacionales
como internacionales, suelen colonizar y determinar el funcionamiento de
las instituciones. Es bien sabido que en los Estados de derecho contempo-
raneos importa sobre todo saber o conocer el poder que se encuentra detras
de las estructuras formales del Estado, pues esos poderes son los que defi-
nen el alcance de los poderes formales. De nada sirve, por ejemplo, estu-
diar el derecho constitucional de un pais, si ese estudio no viene acompana-
do por el de los factores reales de poder que determinan los significados de
la Constitucion. En México no tendria sentido analizar el constitucionalis-
mo del siglo XX si no lo hacemos en el contexto que entrafio el partido he-
gemonico, el presidencialismo y un sistema electoral disefiado y controla-
do desde la Secretaria de Gobernacion.’

No ganamos mucho analizando el orden juridico formal mexicano si no
lo vemos desde el papel que sobre ¢l desempefian los partidos, los sindica-
tos, las organizaciones empresariales, los medios de comunicacion electro-
nicos, las trasnacionales, el gobierno de los Estados Unidos y las organiza-

4 La prohibicion del mandato imperativo “es un principio que se integra a la concep-
cion de la democracia representativa, como garantia del derecho del representante a expre-
sar libremente los intereses de los valores colectivos que defiende. Este principio se basa en
que si los parlamentarios representan tedricamente al pueblo en su conjunto, no es posible
que estén comprometidos con una parte o sector del mismo. Por tanto, seria imposible que
recibiesen instrucciones o mandatos de esa parte. Asi se afirma que para que los diputados
sean efectivamente representantes del pueblo en su conjunto es necesario impedir que pue-
dan ser sometidos a 6rdenes vinculantes que, por su propia naturaleza, s6lo podrian emanar
de personas o grupos concretos”, Molins, Joaquin, “Grupo Parlamentario Catalan”, E/ Par-
lamento a debate, edicion y presentacion de Manuel Ramirez, Madrid, Trotta, 1997, pp.
228 y 229.

5 Cardenas Gracia, Jaime, Transicion politica y reforma constitucional en México, 2a.
ed., México, UNAM, 2005, pp. 55-107.
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ciones financieras internacionales. Esos son los auténticos poderes que en
buena medida —tal vez no de manera mecanica pero si determinante—
condicionan el actuar de los poderes y del orden juridico formal. Bien po-
dria decirse que los poderes formales y el orden juridico son el reflejo de
los intereses, pactos, acuerdos y decisiones de los factores reales de poder.
Si le damos alguna relevancia a las premisas anteriores, nos damos cuenta
que las normas juridicas formales —como ocurre con las incompatibilida-
des— no le dan a los factores reales de poder la relevancia necesaria. Casi
siempre las normas sobre ellos son escasas, ambiguas e insuficientes. En
Meéxico no existe una adecuada legislacion sobre los partidos politicos
—hay algunas débiles normas en el Codigo Federal de Instituciones y Pro-
cedimientos Electorales—. Sobre los medios de comunicacion electronica
hay, como se sabe, una insuficiencia mayuscula; las recientes reformas a
Ley Federal de Radio y Television y a la Ley Federal de Telecomunicacio-
nes no responden a las exigencias de una democracia pluralista y de un
Estado de derecho auténtico, porque se ha mercantilizado un bien del do-
minio publico y se concentran groseramente las concesiones de los medios
electronicos en unas cuantas empresas. Los organismos financieros inter-
nacionales durante décadas han influido en nuestra economia y esa in-
fluencia no se encuentra normada en modo alguno, no existen ademas los
controles institucionales para supervisarla y fiscalizarla. ;Qué decir de
los Estados Unidos o de las trasnacionales?

El Estado de nuestros dias ha sido “apropiado” o “colonizado” por parti-
dos, por medios de comunicacion electronicos, iglesias, organismos em-
presariales, sindicatos, empresas nacionales y trasnacionales, etcétera, y el
poder de las instituciones formales son un reflejo de intereses y de decisio-
nes que se adoptan en ambitos diferentes a los del Estado, en donde ade-
mas, esos intereses y decisiones no pasan la prueba de los procedimientos
democraticos de control ni los del Estado constitucional. Los ciudadanos
estan al margen de esas decisiones e influencias y no las pueden controlar
directamente y de raiz. Son decisiones e intereses oscuros que no pueden
ser controlados por los mecanismos, procedimientos y recursos que provee
el actual Estado. La democracia y todo el andamiaje constitucional se en-
frentan a enemigos que no siempre es facil combatir porque operan al mar-
gen de las instituciones aunque las usan para su provecho. En este sentido,
resulta fundamental saber quién esta detras de las instituciones formales y
qué mecanismos utiliza para que los servidores publicos actiien en funcion
de sus intereses. Por eso, quien puede vulnerar la independencia y la liber-
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tad del legislador, no es solo el Ejecutivo u otros poderes formales; quienes
también y de manera real pueden vulnerar su independencia son los intere-
ses oscuros y no controlables democraticamente de los factores reales de
poder y quien los detenta.

Ademas, cualquier propuesta de superacion de la democracia represen-
tativa debe entenderse con los parametros de la globalizacion. La globali-
zacion ha acrecentado los riesgos para el Estado constitucional y la demo-
craciay, desde luego, para la independencia y libertad del legislador. Tiene
impactos en la sociedad y en el Estado. El profundo cambio histérico que
caracteriza a la globalizacion puede definirse con un solo rasgo: ha logrado
someter a la sociedad, al derecho y al Estado, a los intereses del mercado y
del gran capital. Mercantilizar todo, tiene como resultado, la destruccion
de los cimientos de nociones como interés general o interés comun, ideas
que se construyeron frente al individualismo posesivo. La dictadura de los
mercados, la circulacion de los capitales en provecho de los intereses del
capitalismo especulativo, parecen decirnos que el mercado dicta todo, go-
bierna todo, engloba todo.¢

Detras de la globalizacion se afirma el poder creciente de las empresas
financieras en detrimento de los Estados, donde la articulacion entre el po-
der financiero mundial y poder politico nacional es muy fuerte. La globali-
zacion es una ideologia que tiene dogmas. El primero es el de la gobernan-
za de empresa basada en el predominio de los beneficios tinicamente para
los accionistas a costa de los trabajadores, los clientes de las empresas y el
medio ambiente, con una exigencia de rentabilidad de los fondos propios.
El segundo dogma cuestiona a las conquistas sociales porque se piensa
constituyen rigideces del mercado del trabajo y ademas no le preocupa el
estancamiento del poder adquisitivo de los trabajadores en el primer mun-
do ni la explotacion de los trabajadores en los paises en vias de desarrollo.
El tercer dogma son la privatizacion y el desmantelamiento de los servicios
publicos en beneficio de los intereses empresariales. Los instrumentos de
la globalizacion y sus dogmas son las instituciones financieras internacio-
nales y los medios de comunicacion electronica. Instituciones como el
Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional, el Banco Interamerica-
no de Desarrollo y la Organizacion Mundial del Comercio han presionado

6 Nair, Sami, “Mundializacion, interés general y civilizacion”, Claves de Razon Prdc-
tica, Madrid, nim. 124, julio-agosto de 2002, pp. 12-18. También véase Held, David,
“;Hay que regular la globalizaciéon? La reinvencion de la politica”, Claves de Razon Prdacti-
ca, Madrid, nim. 99, enero-febrero de 2000, pp. 4-11.
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por el desmantelamiento de las soberanias nacionales y han hecho que la
unica ley que prevalezca sea la ley del mercado y la del mas fuerte. Los me-
dios de comunicacidn electronica, muchos de ellos trasnacionales, se en-
cargan de producir el consenso y la sumision ante esta terrible dominacion.

Si enmarcamos los factores reales de poder en el proceso de globaliza-
cion podemos apreciar que las principales amenazas a la independencia y
libertad de los servidores publicos, y en particular de los legisladores, esta
en estas inmensas estructuras de poder trasnacionales y nacionales que
suelen operar al margen del Estado o que cuando operan a través de él, lo ins-
trumentalizan con el propdsito de obtener beneficios que no se corresponden
con los de los ciudadanos. Las soluciones a estas amenazas pasan por: 1) pre-
servar al Estado y fortalecerlo mediante la integracion de la democracia ciuda-
dana, ello implica democratizar y transparentar sus instituciones; 2) reformar
las instituciones internacionales, a fin de abrirlas y democratizarlas; 3) restruc-
turar el sistema financiero internacional para transparentarlo y hacerlo mas
justo; 4) extraer del ambito del comercio y la mercantilizacion recursos
como la salud, la educacion, la cultura, etcétera; 5) mundializar el constitu-
cionalismo y las estructuras constitucionales de control del poder” a fin de
que las relaciones econdmicas y otras, producto de la globalizacion, no
queden al margen del derecho y del control ciudadano; 6) promover un
contrato global para la satisfaccion de las necesidades basicas, dirigido a
suprimir las ilegitimas desigualdades socioecondmicas entre clases, géne-
ros, etnias, regiones y naciones, etcétera.

Una regulacion de las incompatibilidades en la funcion legislativa que
tome en cuenta el contexto descrito es una tarea no menor dentro del Esta-
do, pues persigue democratizar y transparentar relaciones de poder que no
siempre quedan al descubierto; ademas, pretende que los impactos de la
globalizacion o de los intereses de los factores reales sean motivo de la de-
liberacion parlamentaria y de los procedimientos democraticos de control.
Esto significa que la regulacion de las incompatibilidades legislativas de
una manera novedosa —que tome en cuenta la globalizacion y los factores

7 Vega Garcia, Pedro de, “Mundializacion y derecho constitucional: la crisis del princi-
pio democratico en el constitucionalismo actual”, en Carbonell, Miguel y Vazquez, Rodol-
fo (comps.), Estado constitucional y globalizacion, México, Porrtia, UNAM, 2003, pp.
165-219; Cossio Diaz, José Ramon, “Constitucionalismo y globalizacion”, en Carbonell,
Miguel y Vazquez, Rodolfo (comps.), Estado constitucional y globalizacion, cit., pp.
221-238; y Ferrajoli, Luigi, “Mas alla de la soberania y la ciudadania: un constitucionalis-
mo global”, en Carbonell, Miguel y Vazquez, Rodolfo (comps.), Estado constitucional y
globalizacion, cit., pp. 313-324.
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reales de poder, junto con otras instituciones democraticas como la partici-
pacion ciudadana, los mecanismos de accountability social, asi como el di-
sefio de instituciones de control democraticas e independientes— propen-
de a construir el Estado constitucional que combate la corrupcion mediante
mecanismos exigentes de rendicion de cuentas. La regulacion adecuada de
las incompatibilidades de los legisladores es un mecanismo para la rendi-
cion de cuentas porque limita que interferencias extrafias —poderes ejecu-
tivos, factores reales de poder, intereses, ocupaciones diversas— pervier-
tan, desvien y distraigan las funciones del Legislativo y del legislador en lo
particular.

La regulacion de las incompatibilidades persigue promover la libertad
del legislador. La libre discusion es la base de la funcion constitucional del
Legislativo para legislar, criticar, controlar al Ejecutivo y, en sintesis, para
expresar el pluralismo politico. La funcion legislativa solo se puede reali-
zar en un clima de libertad sin temor a la represion politica o juridica por las
opiniones que se viertan con motivo de la tarea legislativa. Bernardo Batiz
explica que no hay Parlamento verdadero sin la vigencia del principio de li-
bertad, tanto juridica como sicoldgica o de conciencia.® De esta manera, un
parlamento para serlo realmente, requiere de plena libertad de sus integran-
tes para expresar sus opiniones y votos.’ Este principio de libertad puede
ser considerado en varios niveles y referido al menos a dos sujetos diferen-
tes. Los niveles son el libre albedrio o libertad interior, la libertad fisica y la
libertad juridica. Los dos sujetos son el cuerpo legislativo y los parlamenta-
rios en lo individual. La libertad del cuerpo colegiado es uno de los presu-
puestos del Estado constitucional que garantiza la independencia del Le-
gislativo de los demas poderes y de los factores reales de poder. La libertad
de los parlamentarios entrafia la responsabilidad de decidir de cada uno de
los parlamentarios. El legislador debe gozar plenamente de la libertad inte-
rior o libre albedrio para escoger entre varias opciones, debe ser, por tanto,
maximizada su facultad de razonar. La libertad interior no puede ser supri-
mida por nada externo al legislador. En cuanto a la libertad fisica, los legis-
ladores no deben ser impedidos en la toma de decisiones, ni pueden ser
usadas en su contra la violencia o la detencion arbitraria. La libertad

8 Batiz Vazquez, Bernardo, Teoria del derecho parlamentario, Oxford, Oxford Uni-
versity Press, 1999, pp. 110 y ss.

9 Un estudio detallado sobre los origenes del voto parlamentario, sus modalidades y
consecuencias se encuentra en Fernandez Riveira, Rosa Maria, E/ voto parlamentario, Ma-
drid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2003.
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juridica, por su parte, implica que ninguna reconvenciéon de autoridad
puede afectar el curso de las opiniones o votos que adopta el legislador con
motivo de su funcion.

Desgraciadamente, la historia esta plagada de ejemplos de como la li-
bertad de los parlamentarios se ha restringido no s6lo con la intervencion
del Ejecutivo, sino que incluso se ha coaccionado por el Ejército, grupos
armados, multitudes vociferantes, y hoy en dia a través de los intereses que
representan los factores reales de poder.!? En nuestra época de democracia
de audiencia,!! el legislador también puede ser coaccionado por los medios
de comunicacion electronica cuando éstos emprenden una campaia con el
proposito de amedrentar y dirigir la actividad legislativa. Existen formas
de presion a la libertad de los legisladores mas sutiles como el lobbing o el
cabildeo, que no siempre consiste en tareas desplegadas para convencer
con argumentos y estudios a los legisladores, sino en esquemas que pueden
utilizar las amenazas expresas o sobreentendidas en contra de la carrera po-
litica de los parlamentarios, o en halagos o promesas de reconocimiento a
una carrera politica posterior. Sin embargo, lo mas grave para la libertad de
un legislador, es cuando éste mismo censura su funcion —por interés—
para seguir los dictados de un grupo econémico o un medio de comunica-
cion electronica, para no contradecir a su grupo parlamentario, para no po-
ner en riesgo su carrera personal o sus negocios. La regulacion de las in-
compatibilidades es por tanto una féormula juridica para salvaguardar la
libertad del legislador frente a presiones o intereses indebidos que no tie-
nen por qué interferir en el desarrollo de las tareas legislativas.

Esas presiones e interferencias indebidas ocurren desde las etapas de an-
tecampafia, precampafia y campaiia electoral, en donde los candidatos reci-
ben el apoyo de intereses privados que no siempre quedan al descubierto.
Grandes escandalos de corrupcion politica en México como “Amigos de

10 Se suelen poner como ejemplos historicos en México, de como se ha limitado la liber-
tad de los legisladores, la actitud de Victoriano Huerta, quien después de asesinar a dos le-
gisladores, el diputado Serapio Rendon y el senador Belisario Dominguez, mandé aprehen-
der a todos los integrantes de la Camara de Diputados de la XX VI Legislatura y disolvio el
Congreso mediante decreto presidencial. En época mas reciente, y durante 1988, en el de-
bate y votacion en el Colegio Electoral de la Camara de Diputados que declaro6 valida la
eleccion de Carlos Salinas de Gortari, el Ejército rodeo, para amedrentar a los diputados, el
recinto parlamentario, situacion de la que fue responsable el presidente Miguel de la Ma-
drid y el presidente electo Carlos Salinas de Gortari.

11 Manin, Bernard, Los principios del gobierno representativo, Madrid, Alianza, 1998,
pp. 237-287.
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Fox™12 o0 los videoescandalos del PRD, muestran las relaciones indebidas
entre factores reales de poder y candidatos. En las llamadas precampafias y
campafias se contraen compromisos que condicionan la labor de los candi-
datos, en este caso de los legisladores, y posteriormente durante el ejercicio
del cargo esas interferencias permanecen o se acentian. Por esas razones,
deben ser reguladas las incompatibilidades de manera mas rigurosa, junto
con la regulacion de las precampafias y la fiscalizacion de las mismas, asi
como mediante normas que apunten a la plena transparencia de los asuntos
publicos, considerando, por ejemplo, a los factores reales de poder, sujetos
obligados de las leyes de transparencia y acceso a la informacion ptblica
que se aprueban y entran en vigencia a lo largo y ancho del pais.

Las incompatibilidades con mayor razén deben ser reguladas de manera
estricta ante la inminencia de que las candidaturas ciudadanas indepen-
dientes sean un hecho en nuestro pais. Si estas candidaturas entran en esce-
na en la vida publica de México, habra de tener especial cuidado con el ori-
gen de los recursos privados que utilizan los candidatos independientes,
pues éstos podrian terminar siendo los peleles, sean candidatos o gober-
nantes, de los grandes intereses econémicos nacionales o trasnacionales
del pais. En este sentido, cualquier regulacion futura a las candidaturas in-
dependientes debe considerar seriamente prohibir el financiamiento priva-
do, para que tanto las candidaturas independientes como las de los partidos
se apoyen con financiamiento publico. Esto ultimo no tendria por qué im-
plicar necesariamente un aumento en el financiamiento publico, si se to-
man medidas como la de transmitir los programas y publicidad politica de
los partidos y de los candidatos, en tiempos gratuitos del Estado y no en
tiempo comercial, si ademas se reducen los periodos de campaiia y precam-
pafia, y si se prohibe de manera tajante y expresa que nadie puede contratar
tiempos en radio y television para fines electorales.

II. INCOMPATIBILIDADES Y PARTIDOS

Las interferencias de los partidos y de los grupos parlamentarios en las
decisiones del legislador son asunto de todos los dias en el 6rgano legislati-
vo nacional y en los parlamentos del mundo. Bernardo Batiz, un testigo de
privilegio, por el nimero de veces que ha sido legislador, constata que el

12 Cardenas Gracia, Jaime, Lecciones de los asuntos PEMEX y Amigos de Fox, México,
UNAM, 2004.
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fenomeno de la disciplina del voto es una constante, con algunas excepcio-
nes notables, y cuando estas ultimas se presentan, dan lugar a escisiones
partidistas o a sanciones politicas o estatutarias.!* La disciplina partidista
puede ser el mecanismo mas negativo respecto a la libertad del legislador,
y las incompatibilidades debieran regular las formas aceptables, desde un
punto de vista democrético, de vinculacion entre un legislador y su partido.
En muchos paises del mundo se establece la prohibicion del mandato impe-
rativo, esto es, se rechaza que las “lineas” de los dirigentes partidarios o de
los grupos parlamentarios en las sedes legislativas, se impongan por enci-
ma de la voluntad y conciencia del legislador y, sin embargo, la disciplina y
sujecion permanecen y se afianzan.

La prohibicion del mandato imperativo es una garantia de independen-
cia del legislador, pues para que éste sea efectivamente representante del
pueblo en su conjunto, es necesario impedir que puedan ser sometidos a or-
denes vinculantes que, por su propia naturaleza, sélo pueden emanar de
personas o grupos concretos. Tanto Sieyés como Burke o Blackstone, que
teorizaron sobre la prohibicion del mandato imperativo defendieron una
ficcion juridica para mantener la independencia, la libertad y la autonomia
de los legisladores. Fernando Santaolalla explica que la disciplina del
voto de los partidos a los legisladores en Espaiia, ha producido transfuguis-
mo, es decir, el abandono que hace el parlamentario de su partido y de su
grupo para refugiarse en otro, conservando el escafio. Ante este fenomeno,
la doctrina se ha dividido. Los que opinan que es un acto ilicito porque su-
pone una traicion al voto que el elector otorga en el sistema electoral espa-
flol, caracterizado por ser un sistema electoral en donde el individuo vota
por partidos en listas cerradas y bloqueadas, y los que manifiestan que es
un acto licito, porque la razon del transfuguismo es la disciplina que el par-
tido impone al parlamentario, y ésta es contraria a la prohibicién del man-
dato imperativo, pues el legislador representa a toda la sociedad y no s6lo a
una parte de ella. El Tribunal Constitucional Espafiol se ha inclinado por la
segunda postura aduciendo que los partidos no representan al pueblo, y por
ello no tienen la titularidad del escaflo, el escafo pertenece a la sociedad y
al legislador por el que se votd. Sin embargo, el hecho es que en Espafia,
como en muchos paises del mundo, la disciplina se impone en muchas oca-
siones en contra de la libertad del legislador ;qué hacer? Las soluciones

13 Bétiz Vazquez, Bernardo, Pido la palabra. Intervenciones legislativas, México, Po-
rraa, 2005.
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que se brindan para garantizar la prohibiciéon del mandato imperativo con-
sisten en aprobar leyes que exijan la democracia interna en los partidos,
transformar el sistema electoral para derogar el sistema de listas cerradas y
bloqueadas, volver al sistema de distritos uninominales para fortalecer la
independencia del legislador, democratizar los 6rganos de gobierno y deci-
sion de las camaras legislativas, promover el voto secreto del legislador en
mas decisiones, estimular la participacion del mayor numero de legislado-
res en los debates y comisiones, transparentar la vida del 6rgano legislati-
vo, revertir la tendencia disciplinaria en los reglamentos de las cdmaras, et-
cétera.!

Al comentar el caso britanico, Geoffrey Marshall se pregunta si el dis-
curso de Burke a los electores de Bristol sigue vigente, es decir, si todavia
puede mantenerse el rechazo a directrices con fuerza obligatoria, mandatos
que un diputado haya de obedecer ciegamente, cuando contradicen su claro
juicio y su conciencia. La respuesta es parcialmente afirmativa. Marshall
asume que el Parlamento debe seguir siendo una asamblea deliberante y no
un mero congreso de portavoces, sin embargo, reconoce que los partidos
han adquirido una relevancia mayor incluso que el mandato electoral. Los
diputados britanicos estan dispuestos a subordinarse a quien sea, con tal de
seguir siendo diputados. En ocasiones los legisladores britanicos atienden,
si les conviene, las indicaciones de su distrito, en otras siguen las indicacio-
nes del grupo parlamentario cuando cuentan eventualmente con promesas
de promocién o de otro tipo. Marshall dice que con cierta hipocresia, la ley
y las convenciones parlamentarias, reconocen la autonomia de los partidos y
de su propia circunscripcion. El Partido Laborista ha contemplado en sus
estatutos una cldusula de conciencia que permite al diputado no apoyar la
posicion del grupo parlamentario cuando vaya en contra de su conciencia.
El Partido Conservador proclama que la convocatoria del grupo parlamen-
tario tiene por objeto acudir a la Camara y en modo alguno dictar el voto.
Por lo que se refiere a la Camara de los Comunes, ésta ha hecho cuestion de
honor castigar presiones intimidatorias y amenazas a sus diputados de ori-
gen externo, ya se trate de partidos, grupos de presion, sindicatos o vo-
tantes, incluso articulos de prensa que intimiden o perturben la labor de un
diputado; dichas conductas pueden ser castigadas como desprecio a la Ca-
maray, en su caso, quienes ofenden la dignidad del Parlamento pueden lle-

14 Santaolalla, Fernando, “Espafia”, en Lopez Pina, Antonio (ed.), Democracia repre-
sentativa y parlamentarismo, Madrid, Secretaria General del Senado, 1994, pp. 175-183.
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gar a ser condenados a prision por orden de ésta. En Gran Bretafia, preocu-
pa, sobre todo, las decisiones que adopta el gobierno sin que hubiesen sido
parte de las plataformas y campanas electorales. También preocupa que el
tema de los deberes del legislador no tenga la centralidad debida, en con-
creto, se refiere al deber del legislador de llevar a cabo su tarea sin corrom-
perse, la prohibicion de recibir donativos u honorarios, realizar su tarea con
plena dedicacidn y, sobre todo, la de no abusar de su inviolabilidad o liber-
tad de palabra que le permite difamar sin ser penalizado.!”

El caso aleman también presenta problemas, pues su orden juridico no
es capaz de dar una respuesta integral a las violaciones que existen a la
prohibicion del mandato imperativo. Dieter Grimm reconoce que los parti-
dos han transformado al régimen parlamentario. Sefiala como las eleccio-
nes estan menos orientadas a la designacion de distintos representantes po-
pulares que a establecer el nimero de mandatos de los partidos en el
Parlamento, de lo que a su vez depende la formacion del gobierno. Bajo ta-
les circunstancias, en el sistema aleman, el elector orienta su decision me-
nos a las capacidades y prestigio de cada candidato que a su pertenencia al
partido, dependiendo de la benevolencia del mismo para las siguientes
elecciones. El debate parlamentario ya no es la discursiva adopcion de de-
cisiones sino el establecimiento y defensa de posiciones prefijadas y del re-
gistro de relacion de fuerzas. En tal contexto, el diputado estd sometido, en
cuanto a intervenciones y votacion, a una estricta disciplina de grupo, que
lo vincula a la linea partidaria. El Parlamento deviene un 6rgano tematica-
mente determinado por los partidos. El diputado generalmente no puede
sin el apoyo partidario hacer frente a sus tareas y responsabilidades, y en
general, a todas aquellas cuestiones respecto de las cuales no haya sido ca-
paz de elaborar un criterio propio, por lo que suele decidir no en funcion de
su propia competencia y conciencia, sino segun los lineamientos partida-
rios y del grupo parlamentario. La Constitucion alemana ignora todo este
contexto. Los partidos no aparecen en los preceptos sobre el Parlamento e
incluso los grupos parlamentarios no fueron previstos sino hasta 1968 en el
Reglamento del Bundestag. Formalmente y segun la Constitucion, el Par-
lamento se compone de legisladores, designados en elecciones generales,
directas, libres, iguales y secretas, no vinculados a mandato imperativo y
unicamente subordinados a su conciencia. Los partidos, en la Ley Funda-

15 Marshall, Geoffrey, “Gran Bretafia”, en Lopez Pina, Antonio (ed.), Democracia re-
presentativa y parlamentarismo, op. cit., nota 14, pp. 139-149.
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mental de Bonn, s6lo son mencionados en relacion con la formacion de la
voluntad popular, a la que concurren a tenor de lo previsto en el articulo
21.1 de esa norma. La formacion de la voluntad popular concluye en las
elecciones, y después la Constitucion deja de darles a los partidos un trata-
miento adecuado a su trascendencia en la vida politica contemporanea. !¢

Grimm sefiala que dada la vinculacion partidaria de los legisladores, hay
que plantear, si y hasta qué extremo cabe a los partidos determinar el com-
portamiento parlamentario de sus afiliados. El mandato imperativo fue ori-
ginalmente referido a la relacion entre electores y legisladores, hoy sobre
todo y por lo ya explicado atiende a la vinculacion del legislador con su
partido. La Ley Fundamental no deja lugar a dudas acerca de su posicion
respecto al mandato imperativo. El articulo 38.1 de la Constitucion alema-
na refiere la representacion de cada diputado a la totalidad del pueblo, ga-
rantizandole plena independencia y sin vinculos con ningin tipo de direc-
trices. El partido por tanto no es una excepcion. Las decisiones del grupo
parlamentario o las instrucciones de los 6rganos partidarios respecto del
debate o la votacion carecen de la fuerza de obligar. Si el diputado se pliega
a tales resoluciones, ello no se funda sino en la propia decisiéon en concien-
cia.!” Grimm reconoce, sin embargo, que si el legislador no acata las ins-
trucciones de su partido o de su grupo parlamentario podria ser sancionado
no proponiéndolo como candidato en las siguientes elecciones, y que dada
la creciente tendencia a ejercer la politica como profesion, ello es un medio
de disciplina méas que eficaz. Lo que si queda claro en el derecho aleman es
que ni el partido ni el grupo parlamentario pueden privar a un diputado de
su escafo, incluso la cancelacion, la expulsion o el cambio partidario no
afecta el mandato concedido por la sociedad.!® El articulo 38.1 de la Ley
Fundamental de Bonn es, por tanto, un limite a las tendencias oligarquicas
de los partidos, y no es solamente un residuo liberal-burgués, sino que
cumple la funcién de garantizar la independencia del parlamentario. Para
enfrentar en los hechos al mandato imperativo de los partidos sobre los vo-
tos de los diputados, es preciso: 1) reclamar mas transparencia y publicidad
en la vida parlamentaria, 2) mas democracia interna en los partidos y en los
distintos 6rganos e instancias del parlamento, y 3) normas de incompatibi-
lidades mas estrictas para los parlamentarios.

16 Grimm, Dieter, “Mutacion del parlamentarismo por los partidos”, en Lopez Pina,
Antonio (dir.), Democracia representativa y parlamentarismo, op. cit.,nota 14, pp. 195y ss.

17" Ibidem, pp. 202-206.

18 Ibidem, p. 203.
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Sivolvemos a nuestro pais, encontramos que tanto en el pasado reciente,
en donde privaba un partido hegemodnico, como en el presente, donde se
conforma un sistema de partidos de ciertos equilibrios, la presencia de és-
tos en la vida politica es mas que evidente. El problema se ha agudizado y
hoy los integrantes del Legislativo actian mas como representantes de sus
partidos o de las corrientes de los mismos, que como representantes de la
sociedad. Desde el punto de vista constitucional la discusion pareceria es-
tar resuelta puesto que el articulo 51 de la Constitucion sefiala que los dipu-
tados son representantes de la nacion, es decir, de acuerdo a la formalidad
juridica los legisladores no representan ni a su distrito ni a su partido ni a su
clase social sino a la nacion. Los problemas en los hechos subsisten; en la
practica, los legisladores nacionales suelen acatar la disciplina del lider de
su bancada, actuan en forma de bloque para debatir y para votar, sus carre-
ras politicas dependen de como se guarde la disciplina al interior del grupo
parlamentario. Todo lo anterior es muy criticable porque la delibera-
cion parlamentaria, la independencia del 6rgano sale sobrando cuando los
legisladores llegan a los recintos parlamentarios con posiciones que les son
impuestas, y que previamente fueron determinadas en las sedes de los par-
tidos o de los grupos parlamentarios. La representacion esta en crisis, el le-
gislador ya no representa a toda la sociedad, representa en realidad y en
contravencion a la Constitucion a sectores, a grupos sociales o politicos.
Ademas, se demuestra que las principales incompatibilidades a la funcion
residen en los partidos y en los demas factores reales de poder.

Como en su momento sostuvo Walter Bagehot,!? los partidos son el
alma del sistema representativo. El problema es que éstos son formacio-
nes que tienden a la oligarquizacion y que no funcionan con transparen-
cia. Si alglin sentido tiene la regulacion de las incompatibilidades, debe
haber un reconocimiento constitucional y legal al impacto de los parti-
dos y de los factores reales de poder en las instituciones, para que se
transforme el sistema representativo en aras de mayor participacion ciu-
dadana, mas deliberacion en los asuntos publicos, mas publicidad en el
funcionamiento de cualquier estructura relevante de la sociedad o del
Estado, mas controles del Estado independientes y, también, mas con-

19 Bagehot, Walter, La Constitucion inglesa, trad. de Adolfo Posada, estudio introduc-
torio de Alonso Lujambio y Jaime Martinez Bowness, México, UNAM, 2005, p. 124. Ba-
gehot dice: “Desde el momento en que se ha comprendido bien que la Camara de los Comu-
nes es ante todo una asamblea electoral, es preciso admitir que la existencia de los partidos
es indispensable”.



PODERES FACTICOS E INCOMPATIBILIDADES PARLAMENTARIAS 25

troles de la sociedad civil a los partidos y a otros factores reales de poder,
sin todas estas medidas, las incompatibilidades seran normas vacias de
contenido.?0

La democracia representativa desde hace mas de dos siglos ha estado li-
gada a la nocion de partido politico, a tal grado que se ha dicho que el Esta-
do contemporaneo es un Estado de partidos.2! Los partidos, como lo sefiala
el articulo 41 de la Constitucion, deben promover la participacion del pue-
blo en la vida democrética, contribuir a la representacion nacional y hacer
posible el acceso de los ciudadanos al poder publico. Sin embargo, los par-
tidos no representan debidamente a los ciudadanos, su cuasi monopolio re-
presentativo —ultimamente limitado en nuestro pais por las medidas cau-
telares de la Comision Interamericana de Derechos Humanos que han
recomendado al Estado mexicano registrar provisionalmente a Jorge Cas-
tafieda como candidato independiente para el proceso electoral de 2006, y
que posteriormente la Corte Interamericana de Derechos Humanos desesti-
mé— hace que el poder se concentre en las élites partidistas y que coloni-
cen casi todo el aparato del Estado (Ejecutivo, Legislativo y Judicial, asi
como Organos constitucionales autonomos).

Desde la obra clasica de James Bryce, Los partidos politicos en los
Estados Unidos,?? ha quedado claro que existe una tendencia casi irrefre-
nable para que estas asociaciones se comporten de forma antidemocrati-
ca. Como senalaba Albert Camus: “La democracia no puede separarse de
la nocidn de partido, pero la nocidén de partido puede muy bien existir
sin la democracia”.2? Resulta una contradiccion que la “democracia fun-
cione con organizaciones antidemocraticas”. Michels elabor6 la ley de
hierro de la oligarquia, la que se apoya en la idea de que es la propia orga-
nizacion la que genera los elementos antidemocraticos, y por ello el hom-
bre moderno no tiene posibilidad de vivir en democracia, pues al tener
grandes instituciones, grupos, iglesias, partidos, esta cediendo el poder
efectivo de decision a unos pocos que dirigen esas instituciones. Lo ex-
plica de esta manera:

20 Cérdenas Gracia, Jaime y Mijangos Borja, Maria de la Luz, Estado de derecho y co-
rrupcion, México, Porrua-UNAM, 2005, cap. V, pp. 209-262.

21 Garcia Pelayo, Manuel, El Estado de partidos, Madrid, Alianza Editorial, 1986.

22 Bryce, James, Los partidos politicos en los Estados Unidos, Madrid, La Espafia Mo-
derna, s. f.

23 Citado por Presno Linera, Miguel A., Los partidos y las distorsiones juridicas de la
democracia, Barcelona, Ariel Derecho, 2000, p. 19.
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La maquinaria de la organizacion, al crear un solida estructura, provoca graves
cambios en la masa organizada. Invierte la relacion entre dirigente y la masa. Al
principio aquél es solo servidor de ésta. La base de la organizacion es la igual-
dad de todos los que en ella se organizan. Todos los miembros tienen los mis-
mos derechos ante ella. Todos pueden elegir. En la organizacion, la exigencia
fundamental de los derechos del hombre esta tedricamente cumplida. Todos los
cargos se cubren mediante eleccion y todos los funcionarios estan sometidos al
constante control del conjunto y son remplazables y revocables. El principio
democratico del partido garantiza para el mayor nimero posible la influencia y
la participacion en la administracion de la causa comun. Pero la especializacion
técnica, que surge necesariamente al ampliarse la organizacion, crea la necesi-
dad de una direccion normalizada y traslada al dirigente como cualidades espe-
cificamente suyas todas las facultades decisorias de las masas. Los dirigentes
que al principio son tan solo ejecutores de la voluntad de las masas, se hacen
ahora autonomos ¢ independientes de ellas. La organizacion consuma definiti-
vamente la division de todo partido en una minoria directora y una mayoria diri-
gida.24

De esta manera, segiin Michels, la institucionalizacion de los partidos
juega en contra de la democracia. ;Como corregir o resolver el problema
de la falta de democracia interna en los partidos? Desde antiguo han existi-
do intentos de solucidon. Algunos como Schifrin sefialaron tres puntos de
partida: 1) la libertad de expresion como presupuesto de la formacion de la
voluntad politica del partido, que comprendia las diversas ramas, puntos de
vista ideoldgicos, direcciones tacticas y corrientes politico-culturales del
movimiento socialista; 2) intensa autonomia y vida propia de las organiza-
ciones locales para que actuaran como células primarias de las decisiones
politicas y al mismo tiempo sirvieran de catalizadoras de la politizacién de
las bases, y 3) constitucion democratica del partido.2’ Otros como Stammer
insisten en la elaboracion de estatutos y en la realidad de la organizacion.
Stammer creia que en los partidos, y en las organizaciones en general, exis-
ten tendencias oligarquicas producto de la masificacion y la burocratiza-
cion de las asociaciones, que se ven aun incrementadas cuando los grupos
directivos de las agrupaciones se reclutan por cooptacion y patrocinio mas
que por delegacion, o cuando el grupo intermedio de funcionarios se queda

24 Michels, Robert, Los partidos politicos, Buenos Aires, Amorrortu Editores, 1983. La
cita se tomo de Lenk, Karl y Neumann, Franz, Teoria y sociologia criticas de los partidos
politicos, Barcelona, Anagrama, 1980, pp. 243 y 244.

25 Lenk, Karl y Neumann, Franz, op. cit., nota 24, pp. 275-277.
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acartonado en su composicion a causa de la apatia de sus miembros y a la
rutina organizativa. También pensaba que existian tendencias a la democra-
tizacion promovidas por la vigilancia y 1a movilidad politica de los escalones
inferiores y mandos medios, asi como por la influencia de determinados gru-
pos superiores. Para fomentar estas tendencias a la democratizacion podian
aplicarse medidas como las siguientes: adecuada articulacion estructural
de los partidos y agrupaciones, distribuyendo la responsabilidad entre las
asambleas de representantes locales y regionales, establecimiento de comi-
siones, etcétera; discusion exhaustiva de las decisiones politicas; forma-
cion politica en todos los planos de la organizacion; movilidad de los diri-
gentes, etcétera.2¢

Algunos con pesimismo como Pedro de Vega sefialan que es muy dificil
que el derecho constitucional controle el funcionamiento de los partidos,
en tanto que son éstos los que hacen las leyes. Para De Vega, el unico freno
posible a los partidos reside en la defensa juridica del pluralismo, admi-
tiendo una pluralidad de partidos frente a los sistemas de partido inico.?’
En el caso del profesor Lombardi, se sostiene que si bien es cierto que los
partidos hoy en dia son estructuras necesarias que dominan la vida politica
de los Estados, también lo es que en ocasiones se reparten las posiciones en
los poderes publicos como botin; por ello, cualquier disminucion del nivel
de democraticidad de los partidos se vuelve una disminucion del nivel de
democracia de las instituciones en las que aquéllos operan. Lombardi pro-
pone para promover la democracia interna de los partidos ampliar el disen-
so interno de los afiliados y organizarlo mediante métodos internos de pro-
teccion a los derechos de las minorias, especificamente promoviendo las
corrientes internas en los partidos, siempre y cuando éstas funcionen a su
vez de forma democratica.?®

Existe un gran consenso teorico sobre la contradiccion que representa el
que los partidos funcionen oligarquicamente a su interior y que en el nivel
social se propongan democratizar espacios sociales y politicos. El proble-
ma de la oligarquizacion interna no es s6lo una cuestion estética sino politi-

26 Citado por Esteban, Jorge de y Lopez Guerra, Luis, Los partidos politicos en la Espa-
7ia actual, Barcelona, Planeta, 1982, p. 53.

27 Vega, Pedro de, “Grupos de presion y derechos fundamentales: en torno a la proble-
matica de la Drittwirkung der Grundrechte”, Cuadernos del Instituto de Investigaciones Ju-
ridicas, México, num. 5, mayo-agosto de 1987.

28  Lombardi, Giorgio, “Corrientes y democracia interna de los partidos politicos”, Re-
vista de Estudios Politicos, Madrid, nim. 27, de mayo-junio de 1982, pp. 7-28.
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cay juridica, pues es inaceptable que esas estructuras oligarquicas coloni-
cen y se apropien de las instituciones estatales y que, ademads, excluyan al
ciudadano del debate interno y externo porque tienden a monopolizar la re-
presentacion politica.

Es por tanto fundamental, penetrar socialmente en la vida interna de los
partidos para que éstos tengan vida realmente democratica; también lo es
privarlos del monopolio representativo a través de figuras como las candi-
daturas independientes y los distintos mecanismos de democracia semidi-
recta. Ademas de combatir la colonizacion que realizan de las instituciones
mediante mecanismos participativos, publicos, deliberativos, promotores
de la rendicion de cuentas social y acompaiiar todo ello con un redisefio de-
mocratico de las instituciones estatales.

La crisis partidista, con corrupcion incluida por financiamientos ilegales
—pero no so6lo por ello—, es una crisis de los sistemas representativos. Si
los partidos se comportan como grupos altamente burocratizados y oligar-
quicos, que controlan de forma monopolistica los mecanismos del proceso
democratico —candidaturas, campafias, canales de reproduccion de éli-
tes— resulta absurdo no reconocer que la falta de democracia interna se
traduce en un déficit de la democracia representativa.??

Los partidos seguramente seguiran existiendo pero no pueden mante-
nerse social y politicamente en las condiciones actuales. Se hace necesario
que la ciudadania acompaiie a los partidos con nuevos movimientos socia-
les; es obligada una modificacion de fondo al sistema electoral para arreba-
tarles el control de esos procesos; es preciso combatir las tendencias oligar-
quicas con leyes de partidos que garanticen los derechos humanos de los
militantes y simpatizantes, con organizaciones y procedimientos democra-
ticos internos (publicos, participativos, deliberativos), con la exigencia de
respeto a la disidencia interna con mecanismos de proteccion para ella y
creando controles independientes y externos para que acaten todas las exi-
gencias anteriores.30

29 Blanco Valdés, Roberto, “Ley de bronce, partidos de hojalata (crisis de los partidos y
legitimidad democratica en la frontera de fin de siglo)”, en Porras Nadales, Antonio, £/ de-
bate sobre la crisis de la representacion politica, Madrid, Tecnos, 1996, p. 197.

30 Pinelli, Cesare, Disiplina e controlli sulla democrazia interna dei partiti, Padua, Casa
Editrice Dott. Antonio Milani, Cedam, 1984; Cardenas Gracia, Jaime, Crisis de legitimidad
y democracia interna de los partidos politicos, México, Fondo de Cultura Economica,
1992; Castillo Gonzalez, Leonel, Los derechos de la militancia partidista y la jurisdiccion,
México, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, 2004.
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Se podra senalar que todas esas medidas son impensables pues son los
partidos los que aprueban las leyes por medio de sus grupos parlamentarios
y que no estan dispuestos a transformaciones como las expuestas. Me pare-
ce en contra de lo anterior, que la sobrevivencia misma de los partidos resi-
de en su profundo cambio. No hacerlo les sera muy costoso en términos de
respaldo social y de subsistencia. Desde luego que la modificacion a sus es-
tructuras oligarquicas no sera facil pero con presion social pueden irse lo-
grando reformas de trascendencia para su vida interna y el impacto que tie-
nen en el aparato del Estado y en la sociedad.

En México, la clase politica debe entender lo expuesto, y evitar que pa-
semos de un partido hegemonico a una partidocracia dogmatica y escleroti-
ca que termine pervirtiendo el sistema politico que se construye. Hoy por
hoy, los partidos se oponen a que las autoridades electorales vigilen su vida
interna, tal como se pudo observar en las sesiones del Consejo General del
Instituto Federal Electoral, en donde existe una fuerte oposicion por parte
de ellos a ser sancionados y restituir derechos de militantes agraviados.?!
También se oponen a ser sujetos obligados de la Ley Federal de Transpa-
rencia 'y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental aunque dos im-
portantes resoluciones del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fede-
racion han abierto una pequeiia parte de su opacidad.’? Igualmente, han
demostrado a la sociedad que son los principales promotores de la corrup-
cion publica: “Pemexgate”, “Amigos de Fox”, videoescandalos del PRD,
especulacion inmobiliaria en Canctn por parte del PVEM, etcétera.

La legislacion nacional sigue siendo endeble para enfrentar problemas
como los resefiados. Se requieren cambios para fortalecer la autonomia de
los 6rganos electorales que obligue a los partidos a ser transparentes y de-
mocraticos, y asi fiscalizarlos mejor. Es interesante ver que de los partidos
se critica el elevado costo del financiamiento publico —lo que es a todas
luces pertinente—, sin embargo, esa critica no esta seguida por un debate
sobre las relaciones entre los empresarios y el poder, entre financiamiento
y narcotrafico, entre financiamiento privado y apoyos extranjeros ilegales,

31 Entre los casos que provocaron un fuerte rechazo por parte de los partidos habria que
recordar el asunto Juan Lago Lima, discutido en el Consejo General del Instituto Federal
Electoral en varias de sus sesiones. Véase la sesion estenografica de la sesion del 30 de ene-
ro de 2002 de ese Instituto.

32 Se trata de las resoluciones contenidas en el expediente SUP-JDC-041/2004 de fecha
25 de junio de 2004 y la expuesta en el expediente SUP-JDC-216/2004 de fecha 10 de sep-
tiembre de 2004, ambas dictadas por la sala superior del Tribunal Electoral del Poder Judi-
cial de la Federacion.



30 JAIME CARDENAS GRACIA

entre partidos y medios de comunicacion electronica. Seguramente nada
hay tan urgente en México como la necesidad de derogar el financiamiento
privado y cortar juridicamente la vinculacion entre partidos y medios elec-
tronicos, sustituyendo esa relacion con la obligacion para los medios de
transmitir en tiempos gratuitos del Estado la propaganda politico-electoral.

Una regulacién estricta de las incompatibilidades tendria que pasar pre-
viamente por la prohibicién expresa del mandato imperativo y modificar el
articulo 61 de la Constitucion para que el legislador no pueda ser reconve-
nido ni por sus opiniones ni por sus votos. Ademas, seria necesario promo-
ver una ley de partidos que los obligue a contar con estructuras, organi-
zacion y procedimientos democraticos a su interior. Igualmente deberia
insistirse en la transparencia plena de los procedimientos y actos que se
adoptan en los grupos parlamentarios y en las distintas sedes del Congreso.
También seria necesario hacer cambios a la Ley Organica del Congreso Gene-
ral de los Estados Unidos Mexicanos para que el disefio de la misma contem-
ple los derechos y las obligaciones de los legisladores en lo individual, asi
como limitar las atribuciones de los lideres de los grupos parlamentarios en
cuanto a la “linea” que dan a los legisladores y para que la construccion de la
voluntad politica del Congreso se genere de abajo a arriba y no como ahora
en donde predominan las decisiones de las ciipulas. De la misma forma se-
ria necesario modificar la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Piblica Gubernamental para que los partidos politicos fuesen
sujetos obligados de la misma, entre otros cambios necesarios referidos a
las obligaciones de los legisladores en lo individual y de las comisiones
para rendir cuentas semestral o anualmente a la ciudadania y a los 6rganos
de control sobre la cantidad y calidad de las labores realizadas.

[II. INCOMPATIBILIDADES Y CRISIS DE LA DEMOCRACIA
REPRESENTATIVA

En un pais como México, en proceso de transicion a la democracia o con
una democracia incipiente,? ya hay signos de agotamiento y de desencan-
to. Las razones de este desencanto son de diverso género, pero muchas de
ellas tienen que ver con las siguientes causas: la lentitud de los politicos
para arribar a arreglos institucionales democraticos; la propension de la

33 Cardenas Gracia, Jaime, Transicion politica y reforma constitucional en México, 2a.
ed., México, UNAM, 2005.
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clase politica a protegerse a costa del Estado de derecho cuando existen
imputaciones de ilicitudes en su contra; a la falta de transparencia en los
procedimientos por medio de los cuales se arriba a las decisiones; a la par-
tidocracia; a la falta de canales de participacion ciudadana directa en las
cuestiones publicas; a la debilidad de los mecanismos de control y de fisca-
lizacion del Estado; a la ausencia de una cultura y practicas de rendicion de
cuentas; a la debilidad de los mecanismos de control del Congreso y a la
ausencia de democracia en el ambito legislativo; a la carencia de vias juri-
dicas en manos de la sociedad para solucionar conflictos y reivindicaciones
sociales, politicas y econdmicas; asi como a la ausencia de una cultura de la
desobediencia civil respecto a leyes, programas o politicas publicas injus-
tas o alejadas de los intereses ciudadanos.

En los paises democraticos se discute mucho acerca de si la forma o ma-
nera en que se concibe y ejerce la democracia es la mejor. Muchos consta-
tan el cansancio que produce una democracia representativa, sin delibera-
cion, transparencia, rendicion de cuentas y participacion. Aunque otros
también suelen defender las virtudes de la democracia representativa. Por
ejemplo, Sartori sostiene que la democracia representativa es suficiente
porque trae consigo: a) receptividad de los parlamentarios a sus electores y
a sus demandas; b) rendicion de cuentas, pues los parlamentarios respon-
den difusamente de sus actos; y ¢) posibilidad de destitucion mediante el
castigo electoral .34 Estas notas, sin embargo, sabemos que dificilmente se
cumplen en los llamados paises democraticos. No es totalmente cierto que
los legisladores y gobiernos cedan siempre a las demandas del electorado
—para algunos ceder o admitir reivindicaciones del electorado constituye
un signo de irresponsabilidad— y a lo que se suele ceder son a las presiones
de factores reales de poder y a la propia disciplina del partido. La rendicion de
cuentas se complica, pues para hacer las cuentas de la calidad de una ges-
tion hay que conocer no sélo qué se ha hecho, sino también cémo se hizo, y
qué es lo que se puede hacer. Esto es asi, porque la rendicion de cuentas
pasa por un acceso a la informacion casi ilimitado que permite al electora-
do estar continuamente conociendo sobre la gestion, formas, procedimien-
tos y acuerdos de los gobernantes. En cuanto a la posibilidad de destitucion
del gobernante, ésta queda confinada casi siempre al momento electoral y
muy poco a momentos interelectorales, salvo que se permita la revocacion
del mandato.

34 Sartori, Giovanni, “En defensa de la representacion politica”, Claves de Razon Prac-
tica, Madrid, nim. 91, 1999.
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Es un hecho que los politicos, aun en las democracias, tienen mala
fama. Paolo Flores D’Arcais sefala, respecto a Italia, que los “italianos
en su grandisima mayoria sienten que su mayor enemigo es la partidocra-
cia, es decir, los politicos profesionales y, como consecuencia, la politica
misma”.35 ;Qué hacer ante el descrédito de la politica y los politicos? La
solucidn, diran algunos, consistiria, tal vez, en resucitar la democracia di-
recta ateniense, no obstante, casi nadie propone eso, pues de lo que se tra-
ta, por una parte, es de corregir las graves deformaciones oligarquicas del
modelo liberal de representacion indirecta, y de realizar, por otra, ciertos
implantes del modelo republicano en las instituciones actualmente exis-
tentes.

La democracia representativa o democracia de los modernos es una de-
mocracia que ha sufrido variaciones. El clasico libro de Bernard Manin nos
presenta una evolucion en etapas de esa democracia representativa. Prime-
ro fue una democracia de notables con voto censitario y gran deliberacion
en sede parlamentaria y no en sedes extralegislativas. Después fue una de-
mocracia basada en partidos de masas, con voto universal masculino, oli-
garquizacion y burocratizacion de los partidos, con deliberacion fuera de
las sedes parlamentarias, y con fuerte ideologizacion politica. Ahora, ha
pasado a ser una democracia de audiencia, apoyada preponderantemente
en los medios de comunicacion electronicos, una democracia de marketing
politico, sostenida mas en el candidato que en el partido, mas en la imagen
que en el programa, pero igualmente, como todas las anteriores, alejada del
ciudadano comun, de sus reivindicaciones y necesidades.3¢

(Coémo construir una buena democracia? ;A qué modelos mirar?
Existen tres autores clasicos en la materia. Por un lado, el libro de Ha-
bermas, Facticidad y validez,’" que rescata para la construccion de las
instituciones y de las decisiones, a los procesos deliberativos. La demo-
cracia no es un agregado de intereses o preferencias sino un complejo
mecanismo deliberativo para definir qué preferencias, qué institucio-
nes, qué politicas publicas estan o deben estar justificadas. Otro de estos
autores es Carlos Santiago Nino, quien en su obra La Constitucion de la

35 Flores D’Arcais, Paolo, £/ Pais, Madrid, 20 de abril de 2000, citado por Rubio Carra-
cedo, José, “;Cansancio de la democracia o acomodo de los politicos?”, Claves de Razon
Practica, Madrid, nim. 105, septiembre de 2000, p. 76.

36 Manin, Bernard, Los principios del gobierno representativo, op. cit., nota 11, pp.
237-287.

37 Habermas, Jiirgen, Facticidad y validez, Madrid, Trotta, 1998, pp. 363-406.
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democracia deliberativa®® aboga por una democracia que se legitima en la
discusion, debate, apertura y participacion. O la obra de Pettit,3° que insiste
en una vision republicana e igualitaria de la democracia, poniendo el acen-
to en el debate ciudadano.

Estas obras resaltan el papel de la participacion y la deliberacion ciuda-
dana en cuanto motores en la construccion de una democracia diferente a
los modelos tradicionales. Algunos han visto en esto, ingenuidad e imposi-
bilidad institucional para compaginar estabilidad, gobernabilidad con de-
mocracia, asi como ilusiones no realizables para construir modelos delibe-
rativos y participativos por la ausencia de ciudadanos reflexivos y
maduros, conscientes de sus deberes civicos y capaces de representar los
intereses generales y no sélo los propios.*0

No obstante, la parte de verdad que tengan estas criticas, lo cierto es que
se debe, por imperativos éticos y para lograr una buena salud del sistema
politico, repensar en el modelo democratico que se pretende, que desde
nuestro punto de vista requiere ser participativo y deliberativo dentro de las
necesarias correcciones a la democracia representativa tradicional. El sis-
tema representativo tiene una falla de origen. Sus creadores buscaron desli-
gar a los representantes de los representados y no sélo mediante la prohibi-
cion del mandato imperativo. En los Estados Unidos, en sus primeros afios
como pais, es clarisima la reaccion de la ¢lite en contra de las elecciones
anuales y las asambleas comunales (town meetings).*! En Latinoamérica,
los liberales y conservadores, de los nuevos paises independientes, se preo-
cuparon por recortar los poderes de la ciudadania y reafirmar las capacida-
des y facultades de la dirigencia;*? por eso, se fortalecieron inmensamente
los poderes de los presidentes y se evitod al maximo el uso de cualquier me-
canismo ciudadano para revocar mandatos.

38 Nino, Carlos Santiago, La Constitucion de la democracia deliberativa, Barcelona,
Gedisa, 1997, pp. 154-198.

39 Pettit, Philip, Republicanismo. Una teoria sobre la libertad y el gobierno, Barcelona,
Paidos, 1999.

40 Laporta, Francisco J., “Los problemas de la democracia deliberativa”, Claves de Ra-
zon Practica, Madrid, nim. 109, enero-febrero de 2001.

41 Hoy en dia autores norteamericanos siguen proponiendo recuperar la deliberacion de
los town meetings. Véase Ackerman, Bruce y Fishkin, James S., Deliberation Day, Nueva
Haven y Londres, Yale University Press, 2004.

42 Gargarella, Roberto, “Ni politica ni justicia: sobre los déficits de nuestro sistema ins-
titucional” (inédito).
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La distancia inicial que se trazo6 en la formulacion del sistema represen-
tativo entre representados y representantes se ha ido agrandando con el
paso del tiempo y no precisamente para garantizar la prohibicion del man-
dato imperativo, sino porque el legislador se ha apartado de la defensa de
los intereses sociales y se ha acercado a la proteccion de los intereses de los
factores reales de poder, comenzando con los de sus partidos a costa de
los intereses y necesidades de las grandes mayorias. El término usado por
Guillermo O’Donnell para referirse a las democracias latinoamericanas
como democracias delegativas o delegadas no es casual, pues las institu-
ciones y mecanismos de rendicion de cuentas horizontales fracasan, tanto
los institucionales como los sociales.*

El sistema representativo tiene un claro sentido defensivo, menos ligado
con el ideal igualitario y mas basado en el terror de lo que se concibe como
la dindmica social natural. El costo que se hace pagar a las mayorias es alto,
pues tienen que pactar leyes y decisiones con las minorias. Se podria decir
que esos arreglos y pactos son valiosos porque se enriquece el proceso de
toma de decisiones, pues distintos actores participan y deliberan hasta la
conclusién del resultado. Sin embargo, ese proceso deliberativo no es tal
en los hechos como ha demostrado Bernard Manin,** por distintas razones:
el peso de la disciplina partidista, el hecho de que las decisiones mas im-
portantes no se adopten en sede parlamentaria sino extraparlamentaria,* la
poca o nula transparencia en el procesamiento de las decisiones y leyes, el
papel que juegan los medios electronicos que rompen con la centralidad de
los poderes formales y que conducen las “deliberaciones” segun los intere-
ses de los duenos de esos medios, el rol de los factores reales de poder
como grandes empresarios —nacionales y trasnacionales— que se super-
ponen a las instituciones y las vacian de contenido, pues en sedes diferen-
tes a las del Parlamento se deciden las grandes cuestiones nacionales.

Lo anterior significa que el sistema representativo carece de impetu de-
liberativo, produce opacidad y en los sistemas presidenciales de manera
mas acusada que en los parlamentarios.* Sabemos que cuando una Camara

43 O’Donnell, Guillermo, Counterpoints. Selected Essays on Authoritarianism and De-
mocratization, Notre Dame, University of Notre Dame Press, 1999, pp. 159 y ss.

44 Manin, Bernard, Los principios del gobierno representativo, op. cit., nota 11, pp. 237-287.

45 Schmitt, Carl, Sobre el parlamentarismo, trad. de Thies Nelson Grueso, estudio preli-
minar de Manuel Aragon, Madrid, Tecnos, 1990.

46 Linz, Juan, “Democracia presidencialista o parlamentaria. ;Hay alguna diferencia?”,
Presidencialismo vs. Parlamentarismo, Buenos Aires, Eudeba, 1988, pp. 19-43. También
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del Congreso de cierta tendencia politica diferente de la otra Camara, o
cuando el Congreso es de un color y el Ejecutivo es de otro, o cuando el Le-
gislativo es progresista y el Judicial conservador, se produciran tensiones
entre las ramas del poder, que generan o la guerra armada entre ellas o el
congelamiento y paralisis institucional. Si se supera el congelamiento o la
paralisis, el fendémeno que se produce, es el de la negociacion de la ley o de
la decision, no como un proceso deliberativo en donde imperen las mejores
razones sino como un proceso de toma y daca, de negociacion de los conte-
nidos de la ley para atender intereses privados o particulares, lo que los teo-
ricos del derecho han llamado la contractualizacion de los contenidos de la
ley.#7

Si una de las finalidades del sistema representativo era la deliberacion
—el analisis de razones para que prevaleciera la mejor— ésta ha quedado
desvirtuada. Lo que impera es la colonizacion de factores reales de poder
sobre las instituciones —partidos, medios, instancias de poder trasnacional
o nacional— se han aduefiado de los poderes formales y de la esfera publi-
ca. En esas instancias, la deliberacion sobre los asuntos de la sociedad se
reducen a su minima expresion, y las instituciones son una mascara o una
correa de transmision de decisiones y de intereses que estan totalmente fue-
ra del control ciudadano.

Ante tan crudo esquema, se han generado nuevos organos diferentes a
los tradicionales, para que adopten decisiones técnicas fuera del alcance
de los partidos, medios y otras instancias de poder extra institucional. Esos
organos son los que se denominan en la doctrina érganos constitucionales
auténomos,*® que se supone pueden recuperar la finalidad deliberativa y
racional que se ha perdido en las otras instancias. Dentro de esos drganos
constitucionales auténomos juegan un papel muy importante el Tribunal
Constitucional, el Banco Central, los 6rganos electorales, los 6rganos de
derechos humanos, pero ;qué pasa cuando esos 6rganos son colonizados
por los partidos o por otros intereses?, ;qué pasa si €sos 0rganos no ganan
la autonomia debida, o no deliberan en publico y con el proposito de garan-
tizar intereses ciudadanos?, ;qué pasa si se transforman en mandarinatos?

Linz, Juan y Valenzuela, Arturo, The Failure of Presidential Democracy, Baltimore y Lon-
dres, The Johns Hopkins Universtity Press, 1994, 2 vols.

47 Zagrebelsky, Gustavo, El derecho ductil. Ley, derechos y justicia, Madrid, Trotta,
1995, pp. 36 y ss.

48 Garcia Pelayo, Manuel, “El status del Tribunal Constitucional”, Revista Espariola de
Derecho Constitucional, Madrid, nim. 1, 1981.
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Es evidente que el sistema representativo fracasa por multiples razones.
De las que podemos destacar: 1) es un sistema que no representa a muchos
sectores relevantes de la sociedad; 2) es un sistema en donde los gobernan-
tes y gobernados se encuentran cada vez mas alejados entre si; 3) es un sis-
tema que no ha servido para moderar el poder —e¢l sistema de pesos y con-
trapesos— sino para que otros poderes al margen del Estado colonicen y
privaticen las instituciones, y 4) es un sistema que conduce a la paralisis y al
vaciamiento de la democracia.

La discusion sobre como el sistema representativo ha fracasado y no es
un horizonte deseable para nuestro pais, por lo menos en su disefio tradi-
cional, pone sobre la mesa, el debate sobre qué tipo de sistema democratico
debe ser construido. Boaventura de Sousa Santos*® ha entrado al debate
desde el papel que juega el discurso de la globalizacion y la importacion de
la democracia representativa de los centros de dominacion mundial al Ter-
cer Mundo, sobre todo después de la aparicion de la tercera ola democrati-
zadora*® ya que significé para muchos paises, incluido México, el inicio de
los procesos de transicion a la democracia. Para Boaventura de Sousa San-
tos, la forma actual de la democracia representativa tiene su origen en la
obra de Kelsen que la entendié como una suma de procedimientos al inte-
rior de los parlamentos, un proceso dialéctico dentro del relativismo moral
pararesolver diferencias y crear normas.>! Schumpeter, Bobbio y Dahl, en-
tre otros, desarrollaron los conceptos kelsenianos. Schumpeter entendid
que la democracia era algo alejado de la soberania popular, para ¢él, la de-
mocracia es un método politico, es decir, un arreglo institucional para lle-
gar a decisiones politicas y administrativas.’> Bobbio sostuvo que la
democracia representativa es un conjunto de reglas para la formacion de
mayorias —igual peso de los votos, no distinciones econdmicas, sociales,
religiosas en la constitucion del electorado—.>3 Para Dahl, la democracia
es una poliarquia, en donde diferentes grupos compiten por el poder bajo
ciertas reglas que permiten condiciones de equidad entre los contendientes

49 Santos, Boaventura de Sousa (coord.), Democratizar la democracia. Los caminos de
la democracia participativa, México, Fondo de Cultura Econémica, 2004, pp. 39 y ss.

50 Huntington, Samuel, The Third Wave. Democratization in the Late Twentieth Cen-
tury, Oklahoma, University of Oklahoma Press, 1991.

51 Kelsen, Hans, Escritos sobre la democracia y el socialismo, Madrid, Debate, 1988.

52 Schumpeter, Joseph A., Capitalism, Socialism and Democracy, Nueva Y ork, Harper
and Row, 1962, p. 269.

53 Bobbio, Norberto, Teoria general de la politica, Madrid, Trotta, 2003, pp. 459 y 460.
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e informacion adecuada para que los ciudadanos puedan optar por alguno
de los grupos.>* En estas concepciones y en otras parecidas a las anteriores,
la democracia suele quedar reducida a las elecciones y ello trae aparejados
muchos problemas, por ejemplo, el de si las elecciones agotan los procedi-
mientos de autorizacion de gobernados a gobernantes y si los procedimien-
tos representativos agotan la representacion de las diferencias sociales. En
otras palabras, la democracia no puede significar s6lo elecciones, el ciuda-
dano seria esclavo o rehén en las etapas interelectorales y, los sistemas re-
presentativos como hemos visto paginas atras, no son capaces de represen-
tar a muchos sectores sociales por la gran complejidad de la sociedad.

Ademas, la democracia representativa teéricamente se intent6 fortalecer
con la idea de una burocracia profesional desde Weber, burocracia que es
producto de la complejidad del mundo contemporaneo, pero en su caracter
técnico responde a finalidades administrativas o politicas propias y queda
alejada del control ciudadano. Por eso, Bobbio sefial6 que la democracia 'y
la tecnocracia eran antitéticas,> aunque la tecnocracia era inevitable para
el funcionamiento de la administracion.

Frente a las concepciones hegemonicas de la democracia representativa
existen propuestas no hegemonicas que ponen el acento en distintos temas:
las potencialidades de la participacion, la importancia de la publicidad, el
reconocimiento de la deliberacion, la rendicion de cuentas horizontal tanto
institucional como social, la posibilidad de contrarrestar el poder de los
factores reales de poder que buscan excluirse del campo del derecho, la de-
mocracia interna y el control a los partidos, asi como otras innovaciones
institucionales que pretenden ampliar los espacios de participacion y deli-
beracion ciudadana, ademas de darle un sentido democratico a las institu-
ciones formales como es el caso del Poder Legislativo.

La regulacion de las incompatibilidades propende a: transparentar el
funcionamiento de la institucion legislativa; a impedir que los factores rea-
les de poder colonicen el funcionamiento del Poder Legislativo; a limitar
las interferencias indebidas de las élites de los partidos en el ambito legisla-
tivo; a impedir que el legislador se corrompa con negocios privados, con-
flictos de interés y trafico de influencias,’® y a generar por parte del legisla-

54 Dahl, Robert, Polyarchy: Participation and Opposition, Nueva Haven, Yale Univer-
sity Press, 1971.
55 Bobbio, Norberto, El futuro de la democracia, Barcelona, Ariel, 1985.

56 Dice la senadora Luisa Maria Calderén Hinojosa, del grupo parlamentario del PAN,
en su propuesta de reforma al articulo 62 de la Constitucion que: “...Y es asi como somos
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dor una cultura de dedicacion preponderante a su funcion desde la
Constitucion y la ley para que el ciudadano no dude y vuelva a recuperar
la confianza perdida en él. Es una regulacion necesaria entre otras muchas
que deben ser emprendidas en nuestro pais para contar con instituciones
politicas a la altura de nuestras circunstancias historicas. Si en ocasiones el
derecho es parte del problema por su insuficiencia también puede ser parte
de la solucidn si se orienta a fines democraticos, que busquen combatir la
corrupcion y dignificar las tareas del Estado. Es una forma que parece mo-
desta pero inaplazable para corregir las desviaciones de la democracia re-
presentativa.

vistos los legisladores, como personas en posicion de privilegio con quienes s6lo pueden es-
tablecerse relaciones de subordinacion, porque lo ven en nuestras acciones, porque nuestras
actitudes de grandes y caritativos donadores de bienes o servicios personales, a cambio de
sumision, son comunes en muchos de nosotros. Porque en las posiciones que estamos sole-
mos hacernos de negocios o de clientes o de proveedurias de servicios que otros ciudadanos
no pueden conseguir y que son como cobros de nuestro poder hacia quienes hemos favore-
cido y nos ‘deben’ alglin favor recibido”. Salon de sesiones de la Comision Permanente, 14
de julio de 2003.





