EN BUSQUEDA DE DISENOS CONSTITUCIONALES
PARA LA TRANSICION

Jaime F. CARDENAS GRACIA

L. INTRODUCCION

El régimen politico mexicano desde los afios sesenta se ha ido modificando,
liberalizando. El camino emprendido apunta a la democracia, pero ésta tarda en
llegar, Sobre estas dos afirmaciones, sin embargo, no hay consenso. Para ciertos
sectores el régimen ya es democrético y lo que precisa es profundizar en los
mecanismos y procedimientos democriticos, o como se sostenfa hasta hace poco
tiempo, México ha contado con una peculiar y especifica forma de democracia
heredada de 1a Revolucion y de los gobiernos posteriores.

La ponencia que aqui comentaré sostiene las dos afirmaciones iniciales. Sin
embargo, tampoco condena tajantemente al régimen mexicano a una clasificacion
como totalitario o autoritario. Reconoce en el régimen una evolucion a partir de
1929. Es decir, el México de los aiios treinta, el de la etapa de consolidacién, no
es igual al régimen de los aflos cincuenta o sesenta que fueron las etapas del
esplendor autoritario. No es 1o mismo el proceso de liberalizacién iniciado a rafz
de los conflictos estudiantiles del 68, que el proceso de apertura que se acrecienta
con Ia reforma electoral de 1977 y, por supuesto, es muy diferente al actual
proceso de cogobiermno que durante este sexenio el PRI y el PAN han pactado en
algunas entidades locales y de disefio constitucional que estos dos partidos han
consensuado en el &mbito federal. Asf pues, el régimen no es autoritario en un
sentido pleno, pero tampoco 1o es o puede ser considerado democrdtico, aunque
posea elementos de esta naturaleza. Estoy de acuerdo en considerario, como
alguna persona dijo, un *‘ornitorrinco”

Es democrdtico el régimen por garantizar algunos de los méds importantes
derechos fundamentales de la persona, como el de la libertad de expresién,
libertad de asociacién, Noes democritico por 1a manera en que ha limitado ciertos
derechos politicos, sobre todo los de cardcter electoral, por la inexistencia de facto
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de la divisidon de poderes y por la concentracién de esos poderes en una soia
persona: el Presidente de 1a Repiblica. Un régimen en donde no hay controles al
poder, y en donde no existe una auténtica division de poderes, no puede designarse
democritico.

El Estado de derecho mexicano presenta graves inconsistencias, las que
efectivamente no son nuevas. Anies y con el México independiente ha existido
el divorcio entre 1a Constitucién real y la formal, entre la costumbre y la legalidad.
También ha existido una incapacidad cultural y polftica para entender el papel de
las instituciones y para obligar a los gobernantes a actuar conforme a ellas, al
grado de que, en ocasiones, se prescinde totalmente del orden constitucional. Sin
embargo, el problema no sélo es de cultura politica, no radica exclusivamente en
la escision entre 1as Constitucion real y 1a formal, sino en la terrible insuficienciz
de lo institucional. L.a Constitucién de 1917 y el marco normativo de ella
derivado, no contiene parantias efectivas de control a los gobemantes, no han
existido mecanismos de proteccion eficiente a los derechos humanos, y dercchos
fundamentales como los de cardcter polftico electoral han carecido de proteccion
juridica. Esta reflexion nos mueve a cuestionarnos si €l divorcio entre 1a préctica
polftica o social con la legalidad es consecuencia tan s6lo de la incultura
democrdtica o si loes de la incapacidad de 1a legalidad para obligar al acatamiento
de las normas, de la debilidad de los instrumentos de control y reforzamiento
institucional: ; No serd que la legalidad es también responsable de su vuineracion?
(Por qué no hemos construido un régimen de legalidad que nos obligue juridica
y moralmente a cumplirlo? ; Serd acaso que nuestra legalidad no es legitima y por
eso incumplimos las normas y las instituciones?.

Esta ponencia insiste en la debilidad de nuestralegalidad, insiste en la debilidad
del Estado de derecho, y de acuerdo a los tiempos que se viven, l0s que se espera
sean de democracia, quiere mostrar la importancia de construir un disefio cons-
tituciconal legitimo para Ia democracia, que refuerce la legalidad y la legitimidad.

II. LAS VIAS DE LA TRANSICION

El régimen que ha evolucionado desde 1929 no puede ya sostenerse. Exige
una transicién democrética real. El camino de las liberalizaciones politicas y
aperturas, tal como se ha practicado, ha perdido funcionabilidad y credibilidad.
La transicion que es el paso del régimen no democritico o no plenamente
democritico a otro que si 1o es, en donde se discuten nuevas reglas del juego
politico que son escencialmente juridicas, es decir, construccién de un nuevo
orden jurfdico, se puede imaginar en alguno de estos procesos.
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A. La evolucion como escenario

Los escenarios por evolucién ocurrieron en el siglo XIX en un contexto de
limitada movilizacién popular, de restringida interdependencia global y de poca
influencia externa en la polftica interna. Las transiciones cldsicas envuelven
considerable continuidad de estructuras, élites y practicas. Las transiciones
dilatadas de Gran Bretafia, Estados Unidos, Suecia o Suiza consistieron en la
extension de los derechos polfticos a 1a totalidad de la sociedad civil, es decir,
una liberalizacion paulatina que fue acompafiada de una democratizacion. Sa-
muel Huntington ' ha pensado que México podria transitar a 1a democracia en un
contexto evolutivo. Alan Knight,® con cierta sorna, comparé el proceso de
democratizacion a la democracia en Gran Bretafia con el proceso mexicano. Para
éste autor, el acuerdo entre la €lite polftica en México de 1928-1929 que culminé
con la fundacion del PNR signific6 exclusivamente, como el acuerdo de Inglate-
1ra en 1688, la conciliacion entre las élites, pero no el subsecuente incremento de
1a democracia. En Inglaterra transcurrieron 144 afios entre ¢l acuerdo de 1688 y
la ley de 1832 que propicié la primera de las grandes reformas parlamentarias,
179 afios (1867) transcurricron antes de que se estableciera el sufragio para
todos los ciudadanos hombres y 240 afios (1928) antes de que el sufragio fuera
una prerrogativa también para las mujeres. En México, segiin el autor, comparando
mecénicamente ambos procesos, el régimen podria estar en una genuina demo-
cracia entre los afios 2073 y 2169.

B. El escenario del gradualismo

Por gradualismo aqui entiendo el escenario que se inicia con paulatinas
liberalizaciones a lo largo de los afios en donde errdticamente se busca la mejor
via para democratizar al régimen, y las dudas en arribar a la democratizacién son
producto de la percepcitn de los actores polfticos aperturistas que tienen temor
a las consecuencias de una reforma profunda en el régimen, o bien, porque
consideran que no existen los alicientes para transformarlo.,

El ejemplo més cercano de una transicion gradual y controlada desde arriba
es la transici6n brasilefia.’

1 Huntington, Samuel, The Third Wave. Democratization in the Late Twentieth Century, University of
Oklahoma Press, Norman and London, 1991, p. 43: “A fourth pattern of change involved the direct transition
from a stable autheritarian system to a stable democratic system... This pattern typified the transitions of the
first wave. If their democracy is consolidated third wave efforts in Romania, Bulgaria, Taiwan, Mexico,
Guatemala, El Salvador, Honduras, and Nicaragua would approximate this pattern'’.

2 Knight, Alan, “Mexico's elite settlement: conjuncture and consequences™, en John Higley and Richard
Gunther (ed.) Elites and Democratic Consolidation in Latin America and Southern Europe, Cambridge,
Cambridge University Press, 1992, pp. 113-145,

3 Para el caso brasilefio consultar: Skidmore, Thomas E., “Brazil's Slow Road to Democratization: 1974-
1985", en Democratizing Brazil. Problems of Transition and Consolidation, edited by Alfred Stepan, New
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El camino elegido en México por el actual régimen y en el presente sexenio
ha sido también el de una liberalizacién gradual y lenta, admitiendo selectiva-
mente ciertos triunfos locales de la oposicién pero sin que esté en disputa el poder
presidencial, ni la reforma del entramado institucional. Los pactos entre el
PRI-PAN, obedecen a esa l6gica. El PAN como partido opositor apostd por una
estrategia gradual y local a fin de ir presionando en biisqueda de! poder presiden-
cial. E1 PRD, por el contrario, escogio la via de disputar el nicleo del poder en
México: el presidencial.’

Entre las bondadades del escenario del gradualisimo se sostuvieron 1as siguien-
tes:

1. Mantiene la estabilidad politica y social,

2. Se da tiempo a la oposicion a capacitarse en el arte de la gobernacion.’

3. Se va perfeccionando el sistema de partidos.

4. Se evitan las rupturas.

5. La oposici6n tiene tiempo para capacitar a sus cuadros.

6. Se especializa la politica. Al PRI le corresponden los espacios nacional-fe-
derales y al PAN los locales.

7. Se trata de un modelo realista, ¢l régimen no estarfa dispuesto a ceder la
presidencia.

8. Cada estado ganado por la oposicion puede emprender ambiciosas reformas
estructural-constitucionales que incidan en la modificacion de las actuales reglas
de suma cero que prevalecen en los respectivos territorios y poblaciones.

9. Este modelo genera un efecto domind en otras entidades federativas del pafs.

Entre las criticas al modelo en cuestion se pueden anotar las siguientes.

York-Oxford, Oxford University Press, 1989, pp. 5-42; Mainwaring, Scott, *'The Transition to Democracy in
Brazil", Journal of Interamerican Studies and World Affairs, University of Miami, volumen 28, nimero. 1,
primavera 1986, pp. 149-179; Viola, Edvardo and Mainwaring Scott, “Transitions to Democracy: Brazit and
Argentina in the 1980s"", Journal of International Affairs, Columbia University, volumen 38-2 invierno 1985,
pp. 193-21%; Share, Donald, “Transitions to Democracy and Transition Through Transaction'*, Comparative
Political Studies, volumen 19, nimero 4, enero 1987, pp. 525-548; O'Donnell, Guillermo, Challenges to
Democratization in Brazil, World Policy Journal, primavera 1988, pp. 281-300; Share, Donald and Mainwaring,
Scott, “Transitions Through Transaction: Democratization in Brazil and Spain™, en Political Liberalization in
Brazil. Dynamics, Dilemmas, and Future Prospecis, ed. by Wayne A. Selcher, Boudler and London, Colorado
Westview Press, 1986, pp. 175-215; y, Guillespie, Charles Guy, “‘Democratic Consolidation in the Southern
Cone and Brazil: Beyond Political Disarticulation?", Third World Quarterly, volumen 11, mimero 2, abril 1989,
pp- 92-113.

4 Molinar Horcasitas, Juan, El tiempo de la legitimidad. Elecciones, awtoritarismo y democracia en México,
México, Cal y Arena, 1991, p. 70. S4nchez Susarrey, Jaime, “México: La transicién democratica agui y ahora™,
en Barros Horcasitas, José Luis, Hurtado, Javier y Pérez Ferndndez del Castille, Germén (compiladores),
Transicion a la democracia y reforma del Estado en México, editorial Miguel Angel Porrda, 1991, p. 156.

5 Dahl, Robert, Polyarchy: Participation and Opposition, New Haven, Yale University Press, 1971.
Cornelius, Wayne A., Gentleman, Judith, Smith, Peter H., *‘Overview: The Dynamics of Political Change in
Mexico”, en Mexico's Alternative Political Futures, San Diego, University of California, Center for 1.5.-Me-
xican Studies, 1989, pp. 1-51 y Lujambio, Alonso, *'Presidents and Congresses. The United States, The Latin
American Experience and the Mexican Future a preliminary approach”, mimeo, Yale University, 1992.
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1. Hace falta un disefio o proyecto de la transicién. Las liberalizaciones son
acomodaticias, flexibles. Se abren o cierran de acuerdo a la presién que existe
para el régimen.

2. Su lentitud. Como la vida politica de un pais no va en una sola linea
ascendente hacia la democracia, al descender la presion de partidos y de la
sociedad civil, el régimen tiene tiempo de recomponer sus heridas y estrategias.
Se trata de un proceso continuo de ajuste y resistencia.

3. Es también un modelo dependiente de las politicas del sexenio en turno y
de las concepciones que ¢l presidente del momento tiene sobre la democratiza-
cidn. Salinas considerd sobre 1a transicion a la democracia prioritario el proyecto
de modernizacion y de reforma del Estado que para €1 significa primordialmente
la recuperacidn de 1a economifa nacional, su insercion en el desarrollo internacio-
nal, la eficientizaci6n de 1a vida institucional, y el apoyo a sectores desfavorecidos
a través del Programa Solidaridad, con la intencién de seguir manteniendo el
control politico neocorporativo sobre €sos sectores y evitar de paso el estallido
social.

4. Se piensa equivocadamente, por 1o menos por parte del PAN, que ¢l avance
local es mds facil de lograr que el nacional. No obstante, los priismos locales junto
a los sectores del sindicalismo oficial son en ocasiones los agenies mds autorita-
rios del régimen. Cada eleccion local y cada triunfo de la oposicion implica un
gran desgaste para el presidente y las instancias federales gue tienen que impo-
nerse ante las instancias locales. El desprestigio del régimen, tanto nacional e
internacional, es evidente en estas contiendas locales, ademads de que peligrosa-
mente se encomienda el proceso a la voluntad del Arbitro supremo: el presidente.
Este decide saloménicamente, rompiendo en muchas ocasiones el frégil o débil
Estado de derecho. La oposicidn, por su parte, pierde sus energfas y concentracion
en su demanda mayor: la democracia. Ademds, este avance local, que a la
oposicion le ha costado tanto, puede esfumarse con cualquier estrategia que el
régimen impulsara incluyendo la posibilidad de establecer partidos regionales
sostenidos desde el centro.

5. En el escenario del gradualismo no ¢s impensable la segmentacion de los
partidos politicos nacionales en partidos locales. De darse esta posibilidad, el
régimen tendria que negociar con muchfsimos actores de la oposicién. La
enseflanza que nos deja la experiencia soviética y yugoslava, aunque en México
no haya fuertes movimientos nacionalistas regionales y separatistas, es que no es
conveniente dispersar tanto las fuerzas polfticas, sino concentrarlas, Micntras el
ndmero de actores en la negociacion sea mds reducido, es mis fécil llepar a
acuerdos duraderos y es también m4s conveniente a la democracia.®

6 Juan Linz y Alfred Stepan han hecho una critica a esta postura destacando los riesgos que implica, para
la transicién y para la consclidacién democrética, celebrar primero elecciones locales y posteriormente
elecciones nacionales cuando éstas se dan por primera vez después de la crisis de un régimen auturitario.
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6. El modelo puede trastocarse (lo que ocurrié con los acontecimientos de
Chiapas y posteriormente con el asesinato a Luis Donaldo Colosic), por triunfos
importantes de la oposicién, por movilizaciones populares, por una grave crisis
econdmica, por estallidos sociales, etcétera. Al llegar a este punto, el régimen
tendrd que entrar a negociaciones con 1a oposicidn, sin muchos recursos y control
de la situacién. A falta de un modelo alternativo, claro y previo, triunfardn los
puntos de vista apresurados, muchas veces coyunturales, que no estardn a favor
de la creacion de reglas institucionales que vayan mds alld de los juegos de suma
cero. El caso brasilefio ilustra este proceso de asalto al poder que parece ser en
ocasiones el reparto de un botfn y no la construccion de una democracia de suma
positiva para las partes. No habrd tiempo de reflexionar un marco institucional y
juridico democrdtico que mida las consecuencias de cada institucién, y de cada
reforma. Se impondra 1a fuerza del actor dominante, y la democracia, si el proceso
arriba a ella, tendrd pocas posibilidades para consolidarse.

7. No es factible invocar el efecto dominé en ¢l escenario del gradualismo. En
condiciones de estabilidad y control del régimen, 1o que ocurre en ciertas
entidades federativas no acontece en otras. Durante 1a aplicacion de este modelo,
era conocida la contestacion de los estados del norte y otros a la imposicién
central. También se admitié que estados como Michoacdn tuvieran una fuerte
presencia cardenista. Pero dentro del modelo habfa estados que se consideraban
y se consideran parte del PRI. L.a heterogeneidad geogrifica, cuitural, politica,
entre otras, no puede explicar un efecto doming inevitable,”

8. Los techos electorales de la oposicién. Durante este sexenio la oposicién
avanz6 pero sin violentar los techos electorales de 1988. En el modelo del
gradualismo podian convivir el PAN y el PRI, sin que el primero tuviera grandes
esperanzas de progresar electoratmente. El modelo, en otras palabras, favorece
el estancamiento de las fuerzas politicas, lo que detuvo, hasta los eventos de
Chiapas, las expectativas de la transicién.

9. El escenario favorece las reformas institucionales parciales y de ello dan
cuenta las distintas reformas electorales realizadas en este sexenio. Esto significa
que no se favorece un plan coherente de reformas institucionales profundas con
pretensiones de cierta plenitud, via que servirfa de estructura o base a un futuro
Estado de derecho democritico.

10. El gradualismo se convirti6 en una posicién igualmente maximalista que
no concebia vias distintas para Ia democratizacién. En sus posiciones no hay una

Evidentemente se trata de una extrapolacién a la situacién mexicana pero es reveladora de las posibles
consecuencias. Linz, Juan y Stepan, Alfred, “Political Identities and Electoral Sequences: Spain, The Soviet
Union and Yugoslavia”, en Daedalus, volumen 121, nimero 2, primavera 1992, pp. 123-139,

7 Ver Villa, Manuel, El archipiélage mexicano, México, Cal y Arena, 1990, pp. 75 y ss. Aziz Nassif,
Alberto, *‘Regional Dimensions of Demeocratization” en Cornelius, Wayne A., Gentleman, Judith, Smith, Peter
H. (editores), Mexico's Alternative Political Futures, San Diego, University of California, Center for U.5.-Me-
xican Studies, 1989, pp. §7-108.
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propuesta alternativa de Estado de derecho,’ o cual no resuelve ¢l problema, pues
en la hipétesis de que la oposicion ganara el poder, ello no significa la existencia
de garantias para la modificacion de las actuales reglas de suma cero. Por otra
parte, las reformas parciales ademds de insuficientes pueden ser entre sf incohe-
rentes.

11. Una consecuencia negativa del escenario gradualista es que desarrolla un
esquema con una buena dosis de violencia. La historia electoral de este sexenio
da cuenta de estas aseveraciones en estados donde ha habido conflictos electora-
les y poselectorales, asi comoen el actual esquema chiapanecoy 1a fatidica muerte
de Luis Donaldo Colosio.

12. Es un escenario que no tomé en serio y en igualdad de circunstancias a
todas las fuerzas politicas. El PRD ha sido el gran ausente de este escenario, y en
un pafs de millones de pobres, no contar con la izquierda o el centro izquierda es
ademds de un error polftico, un error histérico.

C. El escenario de la reforma pactada-ruptura pactada

El escenario propugna una via intermedia entre la revolucién y el gradualismo.
La idea es que no toda reforma profunda implica una revolucién violenta, ni
tampoco la subversion del orden piiblico.” Es posible lograr hasta una ruptura con
el pasado y sus instituciones a través de una reforma pactada. La transicion
espafiola a la democracia nos ensefi6 eso.

Trasladar ¢l esquema histdérico espafiol a México no ¢s del todo f4cil. Existen
numerosas diferencias entre el régimen semi-autoritario mexicano y el régimen
franquista. En México, por ejemplo, el ejército no habia tenido hasta ahora el
nivel de importancia que tenfa en Espaifla. Espafia era un pais interesado en
ingresar a 1a Comunidad Econémica Europea, y un requisito indispensable era su
democratizacién previa. El régimen mexicano antes del 31 de diciembre de 1993
era menos proclive a una gran crisis porque los mecanismos de sustitucion y de
circulaci6n en la élite gobernante no estaban —ni estdn— personalizados, sino
que son institucionales y en ¢se sentido durante much{simos afios funcionaron con
grados de aceptabilidad para el régimen.

A diferencia del modelo espaiiol, © s grupos no estdn plenamente definidos en
partidos. Por eso puede haber reformistas en los tres grandes partidos nacionales.
Aperturistas los hay en el régimen y en el PAN. La confusién y Ia mezcla de
proyectos en partidos puede complicar los procesos de cara a una reforma

8 Kaplan, Marcos, Participacién politica, estatismo y presidencialismo en la América Latina contempord-
nea, Instituto Interamericano de Derechos Humanos-CAPEL, 1985,

9 Hirschman, Albert O., Journeys Toward Progress. Studies of Economic Policy-Making in Latin America,
New York, The Norton Library, 1973. Hirschman dice: “*Actually there are a good many intermediate stations
between this kind of effortless and painless reform at one extreme and total revolution at the other and our
studies permit us to map out a few of these stations”', p. 255.
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pactada. Pero hay que tener en cuenta que la definicion de estos distintos
proyectos y posiciones se clarificard cuando el proceso, contemplado en este
escenario, dé inicio. Es decir, si el presidente fuera un reformador y empezara a
negociar con los continuistas, 1os aperturistas y 1os rupturistas, el panorama y el
arco politico se definirfa y harfa m4s transparente. Es mds, 1a confusion politica
reinante podria facilitarle las cosas al presidente reformador, pues los refomado-
res en los distintos partidos podrfan ir minando las fuerzas de los otros grupos
desde dentro de sus respectivos partidos.

El proceso mexicano, tal como se explicé en el escenario segundo, ha sido un
proceso de apertura politica. Es un modelo que data de antafio y que posee las
ventajas y desventajas que ya he comentado. Podrfa pensarse que el presidente
Salinas es un reformador. Ciertamente, y para algunos lo ha sido en la nueva
definicién econémica del Estado. Pero no ha quedado muy claro su proyecto
politico que en ocasiones es zigzagueante y coyuntural. Al inicio de su mandato
se pudo pensar que estdbamos ante un reformador politico que deseaba una
transicién polftica democritica inmediata. Las circunstancias por las que ha
atravesado el régimen, y el deseo de contener la crisis economica, sobre cualquier
otra opcion para hacer gobernable el pafs, le han impedido, si esa era su intencion,
avanzar en un proceso de democratizacién comprometido con un proyecto de
devolucion de 1a soberania a los ciudadanos a través de los partidos, mecanismos
de democracia directa, pluralismo y transparencia de las acciones pablicas.

La negociacitn politica del sexenio del presidente Salinas se ha desarrollado
ados bandas. Por un lado, al interior del régimen donde acambio de los privilegios
habituales al sector obrero oficial, ciertamente en crisis, ha iniciado muchas veces
al margen del partido y de sus sectores, negociaciones con €l PAN, y ha admitido
triunfos electorales locales de este partido. También Salinas ha desarrollado una
importante labor pedagégica frente al priismo tradicional que tiene dificultad para
asimnilar los cambios politicos mundiales y su influencia directa o indirecta en la
politica doméstica. En la otra banda, respecto a la oposicion, Salinas tuvo la
habilidad de cara al régimen, de contener las demandas democratizadoras,
principaimente del PAN. Estas reivindicaciones puede decirse que estaban bajo
control y parecian en camino de ser institucionalizadas. El PAN no quiso apostar,
seguramente después de medir sus fuerzas, en una puja polftica de mayor alcance.
Como se ha sefialado, dentro de este partido ha dominado la visién pragmética:
avance lento ¢ incierto.

El actual gobierno, para utilizar la expresién de Rustow, podria estar agotando
la fase “‘preparatoria”'’ de la transicién. Era muy diffcil pensar antes del 31 de
diciembre de 1993 que en el sexenio salinista se intentara entrar €n un proceso

10 Rustow, Dankwarnt A., “Transitions to Demeocracy”’, en Comparative Politics, volumen 2, nimero 3,
University of Chicago Press, abril, 1970, pp. 352-355.
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de negociaciones y pactos con todas las fuerzas politicas para establecer las
instituciones de un régimen democratico.

El escenario de reforma pactada-ruptura pactada aplicado a México, antes del
31 de diciembre de 1993, partia de los siguientes supucestos:

1. Un presidente reformador que deseara hacer la transicién democritica. Un
presidente de estas caracter{sticas era y es indispensable para una transicion asi
imaginada. El presidente en México es el depositario de un poder casi absoluto
y s6lo €], en un estado de normalidad y estabilidad politica, es el que podia iniciar
la transicién y terminarla. ;Qué incentivos tendrfa para comprometerse con la
transicién? Probablemente saber que dirigiria el proceso y que permaneceria en
su cargo todo el periodo constitucional, es decir, serfa indispensable gue €l no
sufriera la exclusion del poder durante las negociaciones. La ventaja que ticne €l
escenario mexicano frente a otras transiciones, es que el presidente no se
expondria a perder el poder a la mitad de su mandato, si a 1a mitad del sexenio
se desarrollaran los momentos més 4lgidos de la transicién como la convocatoria
a la asamblea constituyente y la aprobacion de la nueva Constitucion. El presi-
dente reformador debfa imponer esta condicion al intetior del régimen y respecto
a la oposicion. Las ventajas eran indudables para el presidente y lo serfan para el
proceso mismo, pues el hecho de contar con la inamovilidad en ese sexenio, harfa
del presidente un 4rbitro prudente, alejado de los intereses politicos inmediatos
y s6lo interesado en construir un régimen democrético. Al final de su mandato,
obviamente, debfa abandonar ¢l poder.

2. El proceso no puede tener por espacio temporal més de un sexenio. El
sexenio es un periodo més que amplio para iniciar la transicién y procurar
consolidaria. En el escenario anterior, de 1a apertura, la transicién es materia de
varios sexenios, en €ste, la transicién deberfa ser como m4ximo producto de un
sexenio para evitar provocar suspicacias y dudas sobre el proceso.

3. El presidente reformador est4 obligado a cooptar o reducir a 1os miembros
continuistas del régimen. ; C6mo cooptarlos o reducirlos y c6mo negociar con la
oposicion?

Alos continuistas se les podrfa amenazar con pactar el proceso con la oposicion
y a ellos dejarlos fuera de cualquier negociacién o pacto. Se podria seguir
fortaleciendo un sindicalismo independiente que vaya desplazando a los dirigen-
tes sindicales oficialistas, e igualmente se podrian promover reformas legales para
eliminar absurdos juridicos como el de la cldusula de exclusion, eicétera. A
cambio, se podria ofrecer el reconocimiento jurfdico de partidos regionales
(csto para favorecer a los priismos locales tradicionales} y a los miembros del
sindicalismo oficial salidas honorables, entre las que se incluye la posibilidad de
incorporarse a la nueva etapa democrdtica, sin que se les pudiera acusar de anti-
demdcratas.
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Los aperturistas probablemente se alinearfan en torno al presidente reforma-
dor, sobre todo, los aperturistas del régimen. Los del PAN seguramente no
pondrian objecién a un cambio de estrategia que evidentemente les beneficiarfa.
Obtendrian 1a consecusion de una obra por ellos iniciada pero deberfan subordinar
lo econdmico a lo politico, 0 en todo caso, entender ambos aspectos como parte
de un mismo proceso. El PAN obtendrfa democracia, y la seguridad de que el
Estado nunca invadiria la esfera de los derechos civiles y polfticos. Ganarfa con
Ia certeza de que la libertad de mercado es un derecho més que se protegeria. A
cambio y como sacrificios deberfa reconocer: un capitulo de derechos sociales
inspirado no necesariamente en la doctrina social de 1a Iglesia o en determinadas
corrientes del solidarismo, 1a aprobacién de una nueva legislacién antimonop6-
lica, un aumento de la presion fiscal y ciertos controles democréiticos en la
actividad econémica.

Los rupturistas ganarfan porque su avance polftico no estarfa mas constrefiido
al fraude electoral 0 a 1a selectividad presidencial. El sacrificio que deberfan hacer
serfa en orden a reconocer la viabilidad del modelo econémico neoliberal con
ciertos ajustes sociales, y que México requiere como fundamento de legitimidad
no la historia sino los procesos racionales originados en los métodos democrati-
cos. No obstante, recibirfan seguridades en lo que a los derechos sociales se
refiere.

Los reformistas se beneficiarfan con la realizaciéon de su proyecto, pero
tendrfan una gran tarea, la de democratizar al PRI o la de sustituirlo por un nuevo
partido de centro social democritico.

4. Serfa indispensable que el presidente reformador tuviera m4s fuerza politica
que la oposicién. Si la oposicion tuviera m4s fuerza el escenario no serfa de
reforma pactada sino de ruptura o hasta de colapso. El presidente reformador
deberia tener a su lado a 1a mayorfa de los gobernadores y convencerlos de las
bondades de su proyecto. Igualmente deberfa mantener una gran influencia entre
los miembros del Poder Legislativo,

Podria, no obstante, designar entre los miembros del gabinete a personajes
politicos de 1a oposicién comprometidos con el proyecto reformador a fin de dar
muestra ante la oposicion de la fidelidad de sus intenciones.

El equipo encargado de preparar los proyectos politicos y juridicos deberfa ser
de toda su confianza, pues en las etapas iniciales del proceso lo mds conveniente
es la discrecion y el sigilo en la preparacion y puesta en marcha de la reforma
pactada.

5. La oposicién en su conjunto deberfa aceptar negociar la transicién. A
diferencia del actual proceso aperturista, donde las negociaciones s6lo han
comprendido a los continuistas del régimen y a 10s aperturistas de la oposicion,
serfa indispensable, para la credibilidad y consolidacién posterior del proyecto,
que la mayorfa de las fuerzas politicas se sumaran a él. Las fuerzas de izquierda
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deberfan participar en la transicién. El éxito del proceso dependerfa del conven-
cimiento y la fe que los partidos tuviesen en las distintas etapas del proceso. La
diferencia entre la transicién mexicana y otras, a favor nuestro, estriba en que el
régimen no es autoritario puro y, por tanto, no existirfan en los extremos
ideolGgicos del arco politico nacional, posiciones ultras con intencién de minar
¢l proyecto con métodos terroristas o violentos.

6. El motivo de las negociaciones entre régimen y oposicion deberia ser el
establecimiento de nuevas instituciones y reglas politico-juridicas de rango
constitucional que dieran igualdad de oportunidades a todos 1os partidos y grupos
y crearan un ambiente de mayor profundizacion en la libertades y los derechos
fundamentales que la actual Constitucién contempla. Es decir, que las negocia-
ciones no s¢ redujeran a la reforma de determinados preceptos electorales sino
que se propusieran arribar a un nuevo orden constitucional para evitar dejar ¢l
aparato institucional y jurfdico intocado, reproduciendo esquemas de suma cero
para el ganador mayoritario.

La creencia en que la transicién no debe limitarse a algunas reformas electo-
rales y constitucionales ¢s fundamental. Hemos abusado tanto del expediente de
la reforma constitucional que serfa muy dificil hacer crefble la intenci6n de nuestros
propdsitos volviendo a utilizarlo. Ademds, como se sefiald, es preciso construir
nuevas reglas del juego, para que las fuerzas politicas que lleguen al poder no
repitieran el mismo esquema autoritario. Por otra parte, el poder simbolico de una
nueva Constitucién creerfamos que serfa el tnico capaz de convencer a 1os
partidos y a los ciudadanos de que se estarfa entrando en una nueva etapa de la
historia nacional. No bastarfa decir que se respetarfa el voto, o que eliminando la
cldusula de gobernabilidad u otra regla o préctica se pasa a otra fase, seria y es
necesario modificar todo el entramado institucional en favor de 1a democracia.

7. Habria que hacer entender a los ciudadanos que el proceso de transicion que
se estuviese negociando entre las fuerzas politicas y el régimen tendrfa por
finalidad romper con el pasado autoritario de méds de 60 afios, sin que ello
implicara el desconocimiento de las herencias sociales de la revolucion, sino su
puesta al dia dentro de un esquema democritico-pluralista.

Un aspecto muy delicado serfa el del rompimiento con el mito de la revolucion
mexicana que el régimen ha utilizado para homogeneizar las conciencias y
retardar la democracia, empleando como vehiculo la historia oficial. La nueva
Constitucién precisa de un capitulo de garantfas sociales para mantener el vinculo
con la Revolucién y con la Constitucién de 1917, asf como para enfrentar el
rezago social y econ6mico. S6lo que a diferencia del actual orden constitucional
el logro de 1o social no deberfa ser pretexto para burlar la democracia y los
derechos civiles y politicos.

8. Los factores reales de poder: Iglesia, ejército, empresarios, gobiernos,
extranjeros, deberfan recibir las plenas garantfas de que el proceso se realizarfa
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ordenadamente y sin afectar su influencia o posicién. A fin de preservar la
estabilidad econémica y social durante el proceso de transicién, para el éxito del
proyecto se requerirfa dar garantfas a los factores reales de poder y explicar que
se trata de un proceso inevitable que traerfa ventajas indudables a cada uno de los
grupos. Estos sectores deberfan ser convencidos de 1a responsabilidad politica del
presidente reformador, asf como del resto de los actores politicos. La democracia
deberia ser vista como producto de un desarrollo natural de 1a clase polftica y del
aumento del nivel civico de los ciudadanos.

D. El escenario del pacto opositor

Dentro del esquema previo al 1 de enero de 1994, una de las formas de impulsar
la transicion democrética era romper el escenario del gradualismo. Una de sus
vias era el pacto opositor PAN-PRD para orillar al régimen a la transicién. La
democratizacion en este escenario se iba a conseguir, no sélo mediante la
presentacion de un candidato comiin a la presidencia de la republica, sino a través
de un acuerdo entre los dos partidos que propusiera 10s puntos de la agenda
democratizadora, entendiendo que estos puntos iban mds all4 de io electoral.

E. El escenario del triunfo electoral opositor

Este escenario, hasta hace poco improbable, ve la posibilidad de un triunfo
Opositor como paso a una transicién democrética, De antemano, s¢ reconoce que
no basta un cambio de partido para suponer que se reformardn las reglas del juego
politico. Los triunfos del PAN en el nivel local prueban 1o que aquf se dice.

El modelo lo que viene a corroborar es que la transicién consiste en la
aprobacién de nuevas reglas politicas por 1os actores, y que ésta no es una cuestion
de triunfos electorales o de modificacién a ciertas reglas para las elecciones. La
transicion se logra cuando se modifican las reglas politicas del entramado
institucional.

F. Transicién por detonacion

Los hechos ocurridos en Chiapas a partir de 1os primeros minutos de 1994 han
cimbrado a la sociedad mexicana y en especial al régimen politico vigente. El
escenario que nos brindan estos acontecimientos nos da 1a razén en cuanto a la
inviabilidad del modelo del gradualismo y liberalizacién que se aplicé desde los
afios setentas pero que en este sexenio se perfeccioné con el pacto entre el PRI y
el PAN, y la supuesta marcha paulatina y local hacia la democratizacién general
del régimen.
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Q. El escenario del desmoronamienio

El régimen, a raiz del asesinato de Luis Donaldo Colosio, puede acercarse
peligrosamente a un escenario de desmoronamiento, de division interna y pulve-
rizacion. Ello es grave porque en estas circunstancias cualquier grupo, y general-
mente no los mas democrdticos, se pueden hacer con el poder. Un escenario de
éstas caracteristicas por sus graves dosis de rupturismo, vacfo de poder y
violencia, sumirfa al pafs en el caos. Lo l6gico pero no lo inevitable para los
miembros del régimen es ceder el control del proceso a los reformadores para
que éstos con ¢l auxilio de 1a oposicién logren impulsar una transicién consensnada
o pactada. No hacerlo o intentar detener el proceso puede resultar catastréfico.

III. TRANSICION E INSTITUCIONES

Una probable transicién democratica en México no debe circunscribirse a
ciertas reformas jurfdicas de carécter politico o electoral. Esta afirmaci6n noniega
que determinadas reformas jurfdicas o institucionales tenga un efecto liberaliza-
dor en el régimen. Lo que se quiere seflalar es que el régimen est4 integrado por
un sinniimero de elementos o factores Que interactian: sistema electoral, sistema
de partidos, gobiemno presidencial, atribuciones del poder judicial y del poder
legislativo, forma de composicion y de funcionamiento de estos érganos, etcétera.
La ciencia politica da cuenta, por ejemplo, cémo el sisterna electoral puede
determinar el mimero de partidos, s6lo por mencionar 1a famosa regla de Duver-
ger, segiin la cual un sistema electoral mayoritario tiende a generar un sisterna
bipartidista, y un sistema electoral proporcional tiende a producir un sistema
multipartidista. Esto ocurre también con ¢l resto de los elementos: un gobierno
presidencial tiende a ser m4s estable con un sistema bipartidista;'' un sistema de
partidos de poca disciplina interna beneficia al régimen presidencial; el tipo de
Estado, federal o unitario, incide en el nimero de partidos, en su disciplina, enla
legislacion electoral, en las coaliciones entre partidos; en ocasiones, el poder
judicial puede ser determinante para la organizacion, funcionamiento y existencia
misma de los partidos, por citar €l ejemplo del Tribunal Constitucional Alemin
y sus cldsicas resoluciones disolviendo partidos antidemocraticos; las atribucio-
nes del poder legilsativo en cuanto a sus funciones fiscalizadoras pueden incidir
en la transparencia de las acciones del gobierno; el grado de independencia del
peder judicial permite que éste se constituya en una Arbitro y en el iltimo
intérprete de los principios constitucionales; determinados oganismos como el

11 Mainwarinmg, Scott, “‘Presidentialism, Multiparty Systems, and Democracy: The Difficult Equation”,
Working Paper # 144, Notre Dame, University of Notre Dame, The Helen Kellogg Institute for International
Studies, september 1990.
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ombudsman refuerzan la proteccidn de los derechos humanos y sensibilizan a la
poblacién en estas materias; la existencia y el adecuado funcionamiento de un
Tribunal de Cuentas puede ser crucial para racionalizar el manejo financiero del
gobierno. Los ejemplos pueden multiplicarse comprendiendo a la mayoria de las
instituciones y de las normas jurfdicas que regulan las actividades de los 6rganos
del Estado. El disefio constitucional e institucional es, por tanto, revelador del
tipo de régimen existente y de la importancia de determinados disefios para el
logro de la democracia o para la profundizaci6n en ella. También denota la falta
de democracia o el interés por retardar su llegada.

Ciertas modificaciones institucionales afectan al resto, qué duda cabe, pero
tienen el demérito de ir fabricando un interminable edificio sin coherencia, sin
plan previo, construido por piezas. Otro de sus deméritos es que se puede
democratizar cierta institucién o practica, pero el resto de las que tienen incidencia
permanecen inalteradas con sus vicios tradicionales. De esta forma, el esquema
es contradictorio y disfuncional. Lo que es mds grave, sigue siendo antidemocritico.

La transicion politica en México reclama una modificacion sustancial del
entramado institucional y juridico. Exige poner a punto las instituciones para estar
en consonancia con el proyecto democratizador. Por tal razon, un nuevo orden
constitucional es indispensable. El actual, que ha servido de soporte al régimen
durante tantos afios tiene enormes deficiencias y déficits democraticos. Recurrir
al expediente de reforma parcial no suscita, entre 1os actores politicos, la idea de
estar colaborando con un nuevo régimen, ni con la democracia. La transicién
politica sin un gran contrato institucional que desplace los mitos y fantasmas del
pasado carecerd de sustento democratico y de referentes simbolicos para inaugu-
rar una nueva etapa en la historia de México. Los mexicanos de la revolucién
elaboraron su contrato para su tiempo histérico y sus preocupaciones. Los
mexicanos de finales del siglo XX y del nuevo milenio necesitamos también de
un nuevo contrato que exprese nuestras preocupaciones e inquietudes.

IV. LA TEORIA INSTITUCIONAL

La teorfa de las transiciones ha modificado junto con otras tendencias en la
ciencia politica, 1a idea dominante de que las instituciones, 1as normas juridicas
y las précticas politicas son el resuliado de la estructura econémica o son reflejo
de la sociedad, o la consecuencia agregada del comportamiento individual, o
producto del célculo del interés individual. La teorfa de las transiciones al igual
que el nuevo institucionalismo han subrayado la importancia de las instituciones
y de la organizacién del poder para modificar comportamientos individuales y
sociales de caricter politico o de otra fndole. Ello significa que las instituciones,
normas y précticas, no son un simple reflejo de la economfa o de la sociedad, sino
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que existe una relacién de influencia e interdependencia entre lo estructural y 1o
superestructural,'” donde las instituciones moldean las preferencias de los indivi-
duos y los intereses de las organizaciones, y 108 individuos y las organizaciones
transforman las relaciones institucionales,”

Las transiciones politicas que son espacios temporales en 1os que se discuten
reglas politicas que a su vez se traducen en nuevas reglas jurfdicas e institucio-
nales no pueden perder de vista este aspecto. El cambio de régimen politico no
democratico a otro democratico supone una nueva organizacion del poder, y no
como ya se dijo, reformas parciales al ordenamiento juridico o a las instituciones
politicas. Es muy commin describir aspectos aislados del sistema politico: su
régimen de separacion de poderes, sus reglas de transmision de las funciones
ejecutivas, la estructura y el funcionamiento del poder legislativo, su sisterna
electoral, su régimen de partidos, su mecanismo de contralor de la constituciona-
lidad, etcétera, pero como establecié Nino,

un sistema politico es un todo integrado, cuyas diferentes piezas estdn imbricadas
como las de un mecanismo de relojerfa... un sistema presidencialista, por gjemplo,
opera de diferente manera segin se combinc con un sistema de representacion
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
integracion o disciplina, con un Parlamento unicameral o bicameral, con un régimen
federal o unitario, con un contralor 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 descripcién del sistema
debe reflejar la interconexi6n de sus elementos componentes.™

Las expresiones anteriores confirman el papel que tiene un adecuado disefio
institucional en una transicién. Del adecuado disefio, de las posibilidades que
brinda para la estabilidad, funcionalidad, eficacia y justicia del sistema polftico,
depende el éxito de la transicion y su posterior consolidacion. No es por tanto
gratuito ni inocente insistir en un nuevo orden constitucional. Si el actual no se
modifica por otro mds estable, eficiente y justo, el cambio en el poder del partido
dominante por otrg poco significa en términos de las reglas del juego politico
para la democracia. El nuevo institucionalismo viene a confirmar el papel
relevante de las instituciones y normas, algo que los abogados siempre hemos
sabido pero que otros cientificos sociales han puesto en cuestibn por mucho
tiemnpo: el valor politico de lo juridico.

12 March, James y Olsen, Johan, “'El nuevo institucionalismo: factores organizativos de la vida politica™,
en revista Zona Abierta, niimero 63-64, Madrid, Espafia, 1993, pp. 1-43.

13 Friedland, Roger y Alford, Robert R., “La sociedad regresa al primer plano: simbolos, pricticas y
contradicciones institucionales™, revista Zona Abierta, nimero 63-64, Madrid, Espaiia, 1993, pp. 155-207.

14 Nino, Carlos Santiago, Fundamentos de derecho constitucional. Andlisis filosdfico, jurldico y pelitolégico
de la prdctica constitucional, Buenos Aires, Editorial Astrea, p. 503.
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Para confirmar lo arriba sefialado conviene repasar algunos de los dltimos
desarrollos tedricos en las ciencias sociales gue ilustran 1o que aquf se sefiala.

1. En la economia habrfa que destacar la obra del premio Nobel de Economfia
1993, Douglass North, que aborda la cuestién del impacto de los entramados
institucionales para promover o no el desarrollo econémico. Segiin North, deter-
minados disefios institucionales favorecen el desempeflo de la economia aten-
diendo al precio de los costos de transaccion que poseen determinadas
instituciones. Cuando éstos costos son altos, el sistema institucional no propicia
crecimiento econOmice y ello obliga a un cambio en las instituciones, pues los
agentes econOmicos o polfticos perciben que con un disefio distinto se pueden
obtener mejores beneficios econémicos o politicos. Todo depende entonces de la
percepcion de los agentes para ir adecuando el entramado institucional a sus
objetivos econémicos o politicos. Los disefios institucionales en la teorfa de North
resultan fundamentales para entender, por ejemplo, por qué algunos pafses fueron
capaces de industrializarse m4s rapidamente que otros.”

2. En la filosofia politica habria que recordar la discusion de los neocontrac-
tualistas, sobre todo de John Rawls, que puso el énfasis en el papel de las
instituciones para construir una sociedad bien ordenada. Acordadados los prin-
cipios de justicia, el siguiente paso consisie en elaborar instituciones politicas y
sociales que sean coincidentes con el orden lexicogrifico de los principios
rawlsianos.' La teorfa de James Buchanan de las constituciones insiste también
en el papel bésico que juegan las instituciones. Buchanan describe dos niveles
del intercambio politico del que nacen dos teorfas: la teorfa econoérmica de las
constituciones y 1a teorfa de las instituciones. La teorfa de las constituciones se
ocupa del contrato social o de 1a elaboracién de macroinstituciones y la Teorfa
de las instituciones incluye teorfas sobre las votaciones, la competencia electoral, de
la burocracia, etcétera. En la vision de Buchanan y de los neocontractualistas, el
papel de 1as reglas formales es fundamental para construir consensos y establecer
las bases de la convivencia civilizada. En el neocontractualisino, 1as instituciones
son limites contra los posibles abusos del soberano, pero también son las vias
para proteger y garantizar los derechos fundamentales de la persona, \nica
justificacién para la existencia del Estado y del derecho."”

3. También desde la filosofia politica podemos referirnes al trabajo de Amartya
Sen, que discute la posibilidad de que las instituciones democréticas pueden
prevenir las hambrunas de forma que no 1o realizan los regimenes no democr4-
ticos. Para Sen, el papel de la democracia en la prevencion de hambrunas

15 North, Douglass, Instituciones, cambio institucional ¥ desempefio econdmice, México, Fondo de Cultura
Econdmica, traduccién de Agustin Bércena, 1993, "

16 Rawls, John, Teorfa de la justicia, México, Fondo de Cultura Econémica, traduccién de Maria Dolores
Gonzilez, primera edicidn a la primera reimpresién, 1985, :

17 Ver Cirdenas, Jaime, El contractualismo y su proyeccisn jurfdmo—poh‘nca. México, Universidad Auté-
noma de Querétaro, 1991, pp. 57-90.
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comprende tanto los incentivos polfticos como las ventajas de la informacion.
Estas dos causas impiden el nacimiento de hambrunas en pafses ercermundistas
como la India, por el ciimulo de instituciones de control de las democracias,
instituciones que no poseen los regimenes no democréiticos de desarrollo socio-
econ6mico similar al de la India."”

4. En el plano de 1a ciencia politica, ensayos como ¢l de José Marfa Maravall
han puesto en duda la crencia muy extendida de que las dictaduras favorecen el
desarrollo econdmico. Para Maravall, hasta 1987 los estudios comparados sub-
rayaron la mayor eficacia econdmica de las dictaduras, pero a partir de esa fecha,
trabajos de autores como J. Nelson y J. F. Helliwell, han demostrado que los
pafses no desarrollados con democracia han crecido en lo que se refiere al PIB y
al control del déficit m4s que los regfmenes no democraticos de similar desarrollo.
Las razones que brinda Maravall son de indole institucional, pues las reglas de las
democracias favorecen la responsabilidad de sus instituciones y la 16gica de
proteccién a los intereses universalistas que ellas garantizan. Maravall coincide
con ¢l informe del Banco Mundial de 1991, que sostiene:

Hay datos indicativos de que ciertas caracteristicas de los sistemas democriticos estdn
asociadas positivamente con el desarrollo y el bienestar... El sistema politico de
contrapesos y salvaguardias, 1a libertad de prensa y un debate libre sobre 1os costes y
los beneficios de las politicas de los gobiemos pueden hacer que un pablico m4s amplio
tenga interés en la reforma. La necesidad de obtener buenos resultados para ser
reelegido puede contribuir al progreso econ6mico en vez de obstaculizarlo... Hay otro
resultado que se desprende de los estudios empiricos: los pafses al desarrollar los
recursos humanos v, sobre todo, al invertir en educacion, han reforzado las bases sobre
las que se asienta un sistermna politico libre... Para un detertninado nivel de renta, la
mejora de los indicadores soiales estd vinculada a la libertad... 1a inestabilidad politica
decrece no sélo a medida que se aumenta la renta, sino, ademds, a medida que mejora
la educacién.”

5. Los trabajos de Bruce Ackerman, tanto los de filosoffa polftica como los
propiamente politicos, abundan en el argumento de que, por ejemplo, las revolu-
ciones de Europa del Este a partir de 1989, nos han ensefiado que ninguna
prioridad econémica o social estd por encima de las prioridades juridico-consti-
tucionales. Los momentos constitucionales para Ackerman tienen ventaja sobre
los demds en tiempo, pues construir una economia liberal de mercado o crear
una cultura polftica democrética requiere décadas. Nuestro autor opina que sinel
marco constitucional no hay posibilidades de distribuir adecuadamente los bienes
y los servicios de 1a sociedad, ni las bases de 1a competencia politica, y en general,

18 Sen, Amartya, *‘; Puede la democracia impedir las hambrunas?”, en Claves, Madrid, Espafia, 1992.
19 Maravall, José Maria, “Las nuevas democracias”, en revista Claves, Madrid, niimero 34, 1993, pp. 13-23.
Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial, Washington, 1991, pp. 156-157.
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es imposible gobernar un Estado. Los problemas en los pafses de Europa del Este,
principalmente en Rusia, se ven agravados si no es que originados, debido a que
los actores politicos representativos no han determinado con claridad las reglas
y las instituciones de distribuci6n y acceso al poder.™

6. En el plano del andlisis comparado de los modelos econémicos capitalistas,
autores como Michel Albert afirman la superioridad del modelo japonés en razén
de su marco institucional. Para Albert, 1a Comunidad Econémica Europea con
todos sus mecanismos institucionales carece de la solidez politico-institucional
del MITI del Japon. La actividad econémica japonesa es conducida a través de
reglas claras y por una muy fuerte interrelacion entre empresarios, gobierno y
universidades en el seno de éstas. Albert argumenta que el Estado puede ser bueno
o malo, dependiendo de si es capaz de favorecer o retrasar ciertas estrategias
econdmicas. Si el objetivo es la justicia social, la actividad del Estado tiene
entonces una importante funcién fiscal y de modificacion de mecanismos juridi-
cos que alienten el gasto social. Si ¢l objetivo es el desarrollo econdémico visio
con exclusividad, la estrategia debe ser la desregulacién, la disminucién de
impuestos y el adelgazamiento de las funciones econdmicas del Estado, mds no
de las politicas y juridicas, pues sca cual sea la meta elegida por la élite politica,
éstas siempre son necesarias. Albert estima que del disefio de las instituciones
dependen en gran medida las consecuencias polfticas, econOmicas o sociales en
un Estado.”

7. En el campo de las instituciones electorales, Dieter Nohlen reconoce la
imbricacién de factores socioeconémicos y étnicos con los institucionales, y
dentro de los institucionales no afsla como factor determinante a lo electoral sino
que lorelaciona con el resto de las variables: institucionales, culturales, histéricas,
etcétera. Sin embargo, Nohlen reconoce que los sistemas electorales tienen
incidencia en: la polarizacién ideol6gica y polftica; la estructuracién de los
partidos, tanto interna como externa; la representacién de los intereses de dife-
rentes sectores de la sociedad; el tipo de competicion polftica; las caracteristicas
de las campaiias polfticas; la legitimidad del sistema politico, entre otras.”

8. En 1a lfnea institucional existe un fuerte movimiento en Estados Unidos a
favor de la reforma del gobierno. Para ello, las instituciones afectan no s6lo ala
Jjusticia, sino a la capacidad del gobierno para funcionar adecuadamente. Afirman
que algunos tipos de instituciones son mejores que otros y que los reformadores
institucionales cuando diseflan instituciones polfticas y juridicas deben evaluar la
eficacia y eficiencia de las instituciones, asi como sus costos y consecuencias. La
adopcién de un disefio equilibrado puede ser fundamental para dar respuesta a

20 Ackerman, Bruce, The Future of Liberal Revolution, Yale, University Press, 1992, pp. 46-62.

21 Albert, Michel, Capitalismo contra capitalismo, Buenos Aires, editorial Paidés, 1992, pp. 222-223.

22 Nohlen, Dieter, Los sistemas electorales en América Latina y el debate sobre reforma electoral, México,
Universidad Nacional Auténoma de México, 1993, pp. 11-27.
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las necesidades de la ciudadania, para reducir 1a burocracia, lograr que el gobierno
gaste menos y produca més y mejores servicios pablicos, es decir, las institucio-
nes son vitales para la implementacion de las politicas piblicas. Sin un marco
previo bien pensado de cardcter normativo que regule el actuar gubernativo y
defina los objetivos generales, el costo de las decisiones se incrementa, y las
medidas escogidas para solucionar los problemas sociales pueden diluirse.”

9. Sartori identifica como un aspecto crucial de los afios por venir la existencia
de un conjunto de instituciones, préicticas, reglas, procedimientos politicos para
poder introducir y garantizar la responsabilidad financiera del gobierno. Piensa
que éste no es un asunto coyuntural, se trata de un problema de fondo que sdlo
se puede resolver con un disefio institucional que tenga por objetivos el control
del gobierno en sus politicas de gasto. Sartori menciona que la politica econémica
constituye una parcela grande e importante de la acci6n del Estado conternpord-
neo, y que la politica econémica es politica decidida por un personal politico bajo
ciertas reglas y casi siempre con una finalidad electoral. Las constituciones
modernas, segiin Sartori, fueron concebidas en el siglo XVIII para hacer frente a
la mala ciudad, es decir para controlar el poder absoluto, pero no para ser
guardianes de la Hacienda Piblica, y hoy en dfa es fundamental para las
economifas avanzadas crear normas, principios y drganos constitucionales capa-
ces de salvaguardar y mantener el equilibrio financiero, pues de no hacerse asi,
1a irresponsabilidad fiscal corroerd a todo el sistema politico y no tinicamente a la
economfa.”

10. De las referencias anteriores queda claro que la labor de la ciencia politica
y del derecho constitucional del futuro, serd 1a de evaluar las distintas institucio-
nes politicas y juridicas contempladas en las constituciones occidentales, y que
esta tarea es fundamental, pues las instituciones también son causa y no exclusi-
vamente efecto de las estructuras econémicas. Ello hace preciso reiventar el
Estado, es decir su orden juridico, la eficacia y eficiencia de los gobiernos,
mejorar los canales de intercomunicacién entre el gobierno, las instituciones y la
sociedad civil. Esta labor es atin mayor cuando de 1o que se trata es construir un
Estado democritico de derecho que como primera caracterfstica debe ver a la
justeza e imparcialidad de sus instituciones. Crear un Estado de derecho que sea
obedecido, precisa instituciones y normas justas, legitimas, ademds de eficaces
y eficientes. La legalidad de la democracia es una legalidad fuerte, pues no basta
cualquier legalidad es peciso contar con una legatidad que se tome en serio 1a
division de poderes, el sometimiento de los politicos a la ley, la independencia
judicial, el desarrollo arménico de las regiones de un pais, pero principalmente

23 Weaver, Kent R. y Rockman, Bert, Do Institutions Matter? Government Capabilities in the United States
and Abroad, Washington, The Brockings Institution, 1993,
24 Sartori, Giovanni, La democracia después del comunismo, Madrid, Alianza Editorial, 1993, pp. 103-108.
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que establezca las reglas del acceso al poder y la distribucién del mismo con
imparcialidad y sin derivar en resultados de suma cero.

V. EL MARCO DE LAS PROPUESTAS

Ha quedado asentado aquf cdmo as teorfas de la ciencia polftica insisten en el
papel de las instituciones para la construccién de 1a democracia, su consolidacién
y desarrollo. La posicién del Estado ya no estd m4s subordinada a la economfa,
ni tampoco es un obst4culo para realizar objetivos sociales. El Estado que se
fundamenta en lo juridico requiere de una eleccién constitucional. No existe s6lo
una eleccion. Podemos hablar en democracia de varios modelos constitucionales,
y la decisién de todos aquellos estados que transitan a la democracia, 1a més
importante consiste en determinar cudl es la mejor manera de organizar ¢l poder
desde sus peculiaridades, necesidades y antecedentes histéricos. Ciertamente un
régimen constitucional no se crea ex nove, ni por generacion espontdnea, sin
embargo, su nueva morfologia debe dar cuenta del cambio polftico operado, de
la transformacién del régimen, y ésta debe ser sustancial para que no quede duda
que se modificaron las relaciones de poder entre los actores polfticos y respecto
a los ciudadanos.

Lo anterior referido a nuestro pafs significa:

1. La polftica en México debe ver en el Estado y sus instituciones juridicas y
politicas el elemento central. Lo econémico y 1o social debe redefinirse segiin la
premisa anterior. Si México quiere ser pafs de primer mundo necesita preponde-
rantemente de una Constitucién normativa, es decir, formal y material. Es preciso
repensar jurfdicamente al Estado, a nivel macro: filoséfico y polftico, y a nivel
micro: de técnica y dogmética jurfdica.

2. La mejor forma de desarroilar esta la cultura de 1a relevancia constitucional
pasa por la redefinicién de todo el marco constitucional, preferentemente una
nueva Constitucion por las razones simbdlicas y de coherencia institucional ya
detalladas. El primer requisito exige que todos los actores politicos participen en
el disefio de las reglas constitucionales, pues esa es la via para demandar después
lealtad y cumplimiento. No debe olvidarse que 1a consolidacion democratica se
produce cuando los actores politicos actiian de acuerdo con las reglas, principios
y procedimientos de la democracia, los cuales deben estar recogidos en la
Constitucion, La cultura constitucional es insuficiente v 1a democracia precaria,
si los valores constitucionales no se realizan a través de la Constitucion sino pe
medios metaconstitucionales.

3. No es lo mismo un disefio constitucional o institucional que otro. Las
instituciones y las normas producen consecuencias polfticas, econdmicas y
sociales, En el plano polftico, las instituciones democréticas proporcionan mds
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transparencia sobre los actos del poder, mds control sobre ellos, y m4s vias para
ejercitar los derechos de acceso y participacion politica. En la economia, algunos
disefios pueden acelerar o retrasar el desarrollo y la eficiencia econémica. La
reformulacién de las normas e instituciones que inciden en la economia se hace
inevitable. México requiere de 6rganos jurisdiccionales de control del gasto
pliblico, garantfas efectivas a la equidad vertical y horizontal en materia de
impuestos, federalismo fiscal cooperativo, un marco jurfdico que haga transpa-
rentes las transferencias intergubernamentales, profesionalizacion de los cuadros
administrativos y juridiccionales para una aplicacién moderna y eficiente de las
normas juridico-econémicas, etcétera. En lo social, los disefios tienen que ver con
1a politica y normas financieras, tanto impositivas como de gasto, con la existencia
de burocracias eficientes que atiendan los distintos aspectos de la politica social,
con instituciones y mecanismos jurfdicos que armonicen el desarrollo de las
regiones poco desarrolladas con las desarrolladas del pais, con 6rganos de control
y supervision del gasto social, entre otras.

4. Los que en primer término estdn obligados a entender Ia relevancia consti-
tucional democrética y la importancia de los disefios son 1os actores polfticos. Su
actuar, una vez definido el marco constitucional democritico, debe estar de
acuerdo con las reglas del juego polftico establecidas en 1a Constitucién y no por
otras reglas.

5. Las instituciones a definir no s6lo afectan a la justicia, sino a la capacidad
del gobierno para funcionar adecuadamente. L.os actores tienen que tener como
puntos de partida para su eleccién, tanto a la justicia que proporcionard la
institucién o norma, como si la norma perfeccionaré o no, la eficacia, eficiencia
y estabilidad del aparato burocratico en su conjunto.

V1. ALGUNAS PROPUESTAS

La trascendencia de la eleccién institucional residird en su capacidad para
cuestionar las actuales instituciones jurfdicas del modelo constitucional mexica-
no, asf como en su rigor propositivo. Ambas tareas exigen conocer los distintos
modelos que una democracia puede brindar.

Algunos autores como Arend Lijphart han planteado que en las actuales
democracias polidrquicas existen dos modelos: el de democracia de mayorfa o
de Westminster y el modelo de democracias por consenso. Las democracias
mayoritarias son propias de sociedades homogéneas. Las democracias consocio-
nales o de consenso lo son de sociedades plurales. El modelo de democracia de
mayoria posee las siguientes caracterfsticas: concentracion de poder en el ejecu-
tivo, fusion de poderes y dominio del gabinete, unicameralismo, bipartidismo,
sistema de partidos unidimensional 0 monotemdtico, sistema electoral mayorita-
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rio, gobierno unitario y centralizado, constitucién no escrita y soberanfa parla-
mentaria, y son democracias esencialmenie representativas. El modelo de demo-
cracia por consenso s¢ basa en grandes coaliciones para formar gobiemno,
separacién formal ¢ informal de poderes, bicameralismo equilibrado y repre-
sentacién de la minorfa, sisternas pluripartidistas, sistema de partidos multidi-
mensional, representacion proporcional, federalismo y descentralizacion
territorial y no territorial, constitucién escrita y veto de la minorfa y mecanismos
de democracia directa. Lijphart es consciente que ninguno de estos dos modelos
existe en forma pura. La mayoria de las democracias poseen elementos de ambos
modelos, pero sin lugar a dudas, algunas est4n m4s cerca de uno de los dos tipos.”

La exploracién de Lijphart no es la inica, podemos mezclar sus elementos y
elaborar nuevos modelos. La revision de nuestro andarmiaje institucional requiere
revisar las actuales instituciones jur{dicas del modelo constitucional mexicano,
proponer las nuevas instituciones a partir de las necesidades nacionales y con el
auxilio del marco teérico comparado, evaluar las instituciones a propener desde
los planos de la estabilidad, eficacia y legitimidad de cada institucién, ademds de
concretar las instituciones propuestas.

Consideramos que la discusion podrfa centrarse en los siguientes aspectos: 1.
determinacion de un sistema semipresidencial o de uno parlamentario semejante
al alemdn o espaiiol; 2. En caso de que se mantuviera el sistema presidencial,
efectuar la reforma del poder legislativo para fortalcerlo, principalmente en las
areas de control al ejecutivo; 3. Fortalecimiento del poder judicial, tanto el federal
como el local; 4. Creacién de un tribunal constitucional federal y de tribunales
constitucionales locales; 5. Fortalecimientio del federalismo y del municipio; 6.
Explorar la conveniencia de los 6rganos constitucionales auténomos, es decir
organos de control sin influencia de los partidos; 7. Modificiaciones sustanciales
al sistema electoral, en cuanto a su estructura, independencia e imparcialidad; 8.
Sistema de partidos competitivo a través de mecanismos que hagan posible el
respeto al principio de igualdad de oportunidades: via mejor regulacién sobre
¢l financiamiento partidario y reformas en materia de medios de comunicacion;
9. Independencia total de los actuales 6rganos de proteccion a los derechos
humanos y desarrollo legislativo de los derechos fundamentales que se contem-
plen en la Constitucién; 10, Inclusién de los mecanismos de democracia directa
a nivel federal, estatal y municipal; 11. Proteccion y garanifas reforzadas a los
derechos politicos, principalmente a los electorales mediante 1a posibilidad de ser
garantizados por medio de los recursos constitucionales; 12. Establecimiento de
mecanismos que favorezcan los procesos de integracion comercial con otros
pafses, es decir, nuevo enfoque del tema de la soberanfa; 13. Marcos jurfdicos
que regulen los derechos de las etnias y nacionalidades y su armonizacién con ¢l

25 Lijphart, Arend, Las democracias contempordneas, Barcelona, Editorial Ariel, 1987
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derecho estatal; 14, Profesionalizacién de 1a administracion piiblica por medio
de la implantacion del servicio civil de carrera.

Nos referiremos brevemente a cada una de las cuestiones inciando con la idea
de que ¢l Estado en cuanto conjunto de instituciones y normas, tan importante
como es, no debe olvidar que su fundamento y finalidad es la sociedad civil: los
derechos y aspiraciones de la ciudadanfa. El Estado de derecho nace de los ciuda-
danos v a ellos se debe. La idea de ciudadanfa es fundamental. No puede
concebirse el Estado de derecho sin ciudadanos libres y con garantfas frente al
poder, principalmente con derechos de participacion. En esta tesitura, para
reconocer y profundizar en los derechos de ciudadania, 1as lfneas de actuacion
serfan: @) reconocer constitucionalmente que los derechos polfticos, principal-
mente 1os electorales, son derechos humanos y que por tanto deben tener el
mismos estatus juridico y alcance que el resto de las garantfas individuales; b)
admitir que al lado de los mecanismos de democracia representativa deben
funcionar los de democracia directa, por tanto es imprescindible establecer y
normar los derechos de referéndum y de iniciativa legislativa popular; ¢} los
6rganos electorales deben ser dirigidos por los ciudadanos, sin intervencitn del
poder ejeculivo; d) es necesario facilitar 1a constitucion de los partidos politicos,
para tal efecto, el actual registro de los partidos ante las autoridades electorales
debe desaparecer y ser sustituido por 1a regla del umbral electoral como en otros
paises y con la intencién de que exclusivamente los partidos que pasen del umbral
tendrdn representacion en las asambleas legislativas y en otros érganos del
Estado; e) proscribir 1a afiliacién colectiva en cualquiera de las organizaciones
relevantes de la sociedad: partidos, sindicatos, organizaciones empresariales; f)
contemplar el mandato de democracia interna en las organizaciones relevantes
de l1a sociedad; g} permitir en las leyes electorales las candidaturas inde-
pendientes; #) dar las mas amplias atribuciones a los ciudadanos para vigilar y
controlar el poder mediante acciones y recursos legales; e i) conceder facultades
y derechos legales a organizaciones como las de vecinos, consumidores, de
derechos humanos para que puedan representar ante los tribunales y dependencias
gubernamentales 1os llamados intereses difusos.

El gobierno como administracién piblica en los niveles federal, estatal y
municipal y otros que pudieran normarse como el nivel metropolitano debe
reformarse. Esta reforma puede verse desde dos dngulos: como instrumento
eficientizador de 1o social y 1o econémico, y como medio para ser un gobierno
legitimo. El primero de 1os 4ngulos nos indica que la estructura y funcionamiento
del gobierno debe eficientar recursos y medios escasos para realizar su tarea de
manera 6ptima, y al mismo tiempo debe tener algin papel en la economia que lo
mantenga con el control de recursos y dreas estratégicas para conducir, orientar
y estimular el desarrollo econ6émico. Este primer 4ngulo también debe poner
énfasis en el papel del gobierno como equilibrador de 1as deficiencias del mercado
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y en su papel como distribuidor de recursos. Las tareas sefialadas para su
realizacidn requieren de un marco institucional previo que defina las reglas y que
reduzca en 1a medida de 1o posible las incertidumbres. El segundo dngulo, el de
la legitimidad, que se puede ver facilitado por el éxito en la realizacion del
primero, debe recurrir en primer término a la legalidad. La legalidad a acceder
debe ser una legalidad fuerte. Un significado fuerte de legalidad quiere decir, por
ejemplo, que los servicios pdblicos se faciliten conforme a reglas objetivas y
seguras y no conforme a discriminaciones y favores, quiere decir igualdad de
oportunidades en todas las esferas de la vida piiblica, entrafia que el mercado no
se someta en el sector de los contratos piiblicos al peso de la corrupcion, al
intercambio de favores entre el polftico deshonesto y ¢l empresario protegido.
So6lo polfticas que coloquen a la legalidad en primer fugar tomardn en serio ¢l
balance de los poderes y ¢l sometimiento de los politicos a la ley. La legalidad
entendida asf es una barrera para detener injusticas sociales. El dmbito de reforma
del gobierno en sus distintos niveles se podrfa centrar en la edificacion del servicio
civil de carrera que sea capaz de dar estabilidad, profesionalismo y funcionalidad
al gobierno. Como medida compiementaria al servicio civil debe pensarse en
mecanismos de ascenso y sanciones en los cargos de la administracién piblica.
Igualmente es indispensable perfeccionar los mecanismos de conitrol a la admi-
nistracién piblica, no exclusivamente a través de dependencias como las contra-
lorfas federales, estatales o municipales, sino utilizando el control del poder
legislativo vias comisiones de investigaci6n y, sobre todo, mediante los controles
jurisdiccionales (tribunales de cuentas) hoy inexistentes en el marco juridico
nacional. La legalidad fuerte, por su parte, implica la revision y evaluacién del
actual entramado micro-institucional para darle eficiencia, expeditez y seguridad
jurfdica a las administraciones piblicas.

En caso de que se decidiera continuar con el régimen presidencial, y a fin de
construir un presidencialismo democrético, las Ifneas de acci6n propuestas pasan
por el fortalecimiento del poder legislativo. Entre las medidas propuestas habrfa
que destacar: 1. La concesion de mayores atribuciones a los grupos parlamenta-
rios de la oposicién para que estuvieran en capacidad de pedir informacién at
ejecutivo sobre cualquier asunto de gobierno; 2. Regular que las comisiones de
investigacién pudieran constituirse con una minorfa de miembros del Legislativo
para fiscalizar tanto la administracién pdblica centralizada como descentralizada;
3. Prever que el Poder Legislativo, de manera proporcional a su composicién,
controle los medios de comunicacién piblica; 4. Se regule el derecho de consulta
para que el Ejecutivo antes de tomar alguna medidad trascendental en materia de
polftica interior o exterior acuda al Poder Legislativo; 5. Se regulen las facultades
de pequefias minorfas de miembros de las cdmaras para convocar a sesiones
extraordinarias; 6. Se establezca en el Senado la mayorfa calificada para la
ratificacion de importantes funcionarios publicos; 7. Se obligue al Ejecutivo a
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presentar ¢l presupuesto de egresos y la cuenta piblica con una mayor anticipa-
ci6n; 8. Se sustituya 1a actual obligacion del informe presidencial y se sustituya
por un debate entre el presidente y los representantes de las fuerzas pooliticas; 9.
Se regule 1a carrera legislativa, es decir, se establezca la posibilidad de reeleccion
inmediata; 10. Se determine el presupuesto de las cAdmaras en la Constitucion para
no sujetarlo a 1a negociacion con ¢l ejecutivo; 11. Se circunscriba la facultad del
ejecutivo para nombrar y destituir a miembros del gabinete con la intencién de
que tanto en el nombramiento como en st remocién participe el poder legislativo;
12. Se determine que en la designaci6n de los miembros de 1la Contaduria Mayor
de Hacienda no tendri ninguna intervencién el Poder Ejecutivo y que sus
miembros sean designados por una mayorfa calificada de 1a Cdmara de Diputa-
dos, ello para que la Contadurfa sea un érgano exclusivamente dependiente del
Poder Legislativo.

El otro poder que demanda una revision inmediata es el Judicial. Aligual que
el legislativo ha sido tradicionalmente dependiente y marginal respecto del
ejecutivo. Una constante fue y es su proverbial debilidad presupuestaria y durante
muchos afios su falta de profesionalismo: no existia ni por asomo la idea de 1a
carrera judicial. Las importantes reformas de los afios ochenta comenzaron a darle
cierta dignidad en el 4mbito federal pero no asf en la esfera local. El Poder Judicial
sigue siendo un poder dependiente del ejecutivo, tanto en su autonomia financiera
y presupuestaria, como en su imposibilidad para declarar anticonstitucionales con
efectos ega omnes las disposiciones legislativas y reglamentarias. Las garantfas
de nombramiento, permanencia, ¢ inamovilidad judiciales comienzan a ser una
realidad a nivel federal pero no en el local. Otra de las graves deficiencias del
sistemna judicial mexicano ha consistido en la segregacion que ha sufrido de dreas
de la administraci6n de justicia que deberfan corresponderle, tales como la justicia
laboral, administrativa, agraria, en materia de derechos del consumidor, etcétera.
Ante la debilidad del poder judicial se hace necesario robustecerlo. La manera de
hacerlo creo que podrfa comprender las siguientes acciones: 1. Mejorar el actual
régimen de defensores de oficio y de acceso a la justicia, inciando esta tarea via
emision de una ley reglamentaria del artfculo 17 constitucional; 2. Regular que
el presupuesto del poder judicial esté previsto en la Constitucién para evitar la
sujeci6n al ejecutivo y garantizar su independencia; 3. Perfeccionar la curricula
y la carrera judicial, de tal manera que cualquier posibilidad de acceso y promo-
ci6n en la judicatura sea mediante concurso; 4. Crear la escuela judicial en el
4mbito federal y en el local con mayor alcance que los actuales esquemas de
capacitaci6n judicial; 5. Igualar en cuanto a garantias, derechos y condiciones, el
poder judicial local con el federal, 6. Promover la implantacion del Consejo
General del Poder Judicial como 6rgano médximo administrativo en materia
judicial; 7. De preservarse el actual régimen presidencial, normar que la ratifica-
ci6n de ministros de la Suprema Corte se realice en el Senado mediante mayorfa
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calificada y previa comparecencia del candidato propuesto por el ejecutivo, en
donde, con antelacién a este procedimiento, 1a Corte designard a tres candidatos,
uno de los cuales serd el propuesto por el Ejecutivo al Senado; 8. Perfeccionar
los actuales mecanismos que establecen las garantfas judiciales, para que todos
los jueces sin distincion, locales, federales y municipales o de paz, los disfruten;
9. Concentrar en el poder judicial a los distintos tribunales que actualmente
funcionan con una relativa antonomia: laborales, agrarios, administrativos, etcé-
tera; 10. Crear el Tribunal Constitucional como érgano independiente del Poder
Judicial; 11. Revisar las leyes procesales con el propésito de hacer m4s expedita
y eficiente la administracién de justicia; 12. Mejorar los actuales recursos
constitucionales a efecto de que entre otras cosas la Constitucion y la ley de
amparo sefialen que en tratindose de amparo contra leyes, las sentencias tendran
efectos erga omnes y no particulares; 13, Incorporar nuevos mecanismos proce-
sales de proteccién constitucional; 14. Establecer el mecanismo de 1a conciliacién
como etapa previa y de cardcter obligatorio a la actuacién de los tribunales; 15.
Hacer una revision exhaustiva de los planes y programas de estudio de las
escuelas de derecho en ¢l pafs, asi como incrementar el apoyo en la docencia y
la investigacion en ciencias jurfdicas.

En materia de derechos humanos la tarea no es f4cil. El gobierno de Salinas
de Gortari creé la Comisién Nacional de Derechos Humanos y posteriormente,
en las entidades federativas se establecieron comisiones locales. La obra fue y ha
sido importante en un pafs que se¢ habfa manetenido casi al margen de la
proteccion a los derechos hurnanos. No obstante, la proteccién y garantfa de los
derechos humanos sigue siendo una asignatura pendiente. Existen garantias
individuales sin regulacion legislativa posterior, no hay un érgano maximo con
facultades de imperio con la debida independencia que vele por la garantfa de los
derechos humanos y con posibilidades de interpretar la posible colisién entre
ellos; existen derechos humanos como los polftico-electorales sin la proteccién
del juicio de amparo; el amparo con ser un instrumento tan importante, se ha
burocratizado y requiere de una reforma; a nivel local harfan falta tribunales
constitucionales locales y esquemas institucionales semejantes a los que se
proponen para la federacion; no existe conciencia polftica, ni institucional, de que
los derechos sociales, econémicos y culturales son también derechos humanos.
Por lo expuesto se hace preciso: 1. Dotar a 1a Comisién Nacional de Derechos
Humanos de independencia respecto al ejecutivo. La Comision Nacional podrfa
ser 0 un 6rgano constitucional auténomo © un érgano dependiente del poder
legislativo; 2. Regular un recurso de amparo local; 3. Crear tribunales constitu-
cionales locales; 4. Se establezcan mecanismos procesales para la proteccion y
garantfa de los derechos sociales, econémicos y culturales, sobre todo, algunos
especificos encaminados a proteger los derechos de las etnias; y, 5. Se reforme
la legislacién de amparo para eliminar las trabas burocratizadoras.
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En algunas democracias consolidadas como la italiana y la espafiola se ha
puesto en evidencia la necesidad de poner coto al poder excesivo de los partidos.
La partidocracia se reparte las instituciones como botin. No es por ahora el
problema de México, que en este momento s¢ encuentra en proceso de fortalecer
su sistema de partidos. Sin embargo, los disefiadores de instituciones tienen que
poner atencién a la experiencia comparada. Es indispensable institucionalmente
pensar en férmulas que sean capaces de detener el saqueo y la corrupcion que los
partidos pueden provocar en las instituciones del Estado. La mejor manera de
hacerlo consiste en impulsar 1a conformacion de algunos 6rganos de control que
fiscalicen y supervicen el funcionamiento de las instituciones. Tales 6rganos
deben ser totalmente apartidistas, no pueden estar en manos de los partidos, ni de
otros poderes del Estado. Se trata de instrumentar 6rganos de control constitu-
cional auténomo. Tales 6rganos son o deben ser, contrapesos al poder, no sujetos
a los avatares politicos, sino profesionales y permanentes. Entre 1os 6rganos que
deben estar en éste 4mbito, habrfa que sefialar a: el Tribunal Constitucional, el
Tribunal de Cuentas, el Fiscal General del Estado, el ombudsman, el Banco
Central, el 6rgano que controle a los medios piiblicos de comunicacion, y los
drganos electorales,

En el plano del federalismo y 1a autonomia municipal el disefio debe plantcarse
la posibilidad del federalismo cooperativo. Un federalismo que posibilite la
armonizacién de las distintas regiones de la Republica. Perentorio es cambiar el
actual esquema de sujecién de los estados respecto a la federacidn, sobre todo en
materia fianciera y politica. Financiera porque los presupuestos siguen ladedn-
dose del lado de la federaci6n. Politica, porque el actual régimen hace de los
gobernadores y de los presidentes municipales siervos del poder central. Habria
pues que: 1. Revisar la legislaci6n tributaria federal y local; 2. Modificar el actual
sistema de coordinacion fiscal por otro m4s equitativo y equilibrado; 3. Dejar que
10s estados y municipios determinen sus programas y politicas piblicas respecto
al gasto federal; 4. Perfeccionar los actuales mecanismos de apoyo a los Estados
més pobres en la tesitura del federalismo cooperativo; 5. Establecer un reparto
de competencias entre las federaci6n y los estados distinta a la actual; 6. Deter-
minar con claridad el régimen de las facultades exclusivas y concurrentes; 7.
Regular ademds de los niveles federal, estatal,y munipal, €l metropolitano y el
regional; y, 8. Reducir el tamafio de la administracién federal y pasar a los estados
y municipios muchas de las actuales atribuciones que la federacion realiza.

Todas estas reformas exigen su planteamiento. Su andlisis desde la estabilidad,
eficiencia, eficacia y la justicia es impostergable. Habria seguramente que incluir
otras instituciones y mecanismos como los referentes a la disminucién de la
soberania estatal en aras de los procesos de la integracion comercial, y las
instituciones que urgentemente hay que preparar en materia de promocion y
proteccién a 1os derechos de las comunidades indigenas. Todas estas tareas son
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inaplazables. No obstante, existe una en donde reside casi todo el poder del actual
régimen. Esta institucion exige un estudio de previo y especial pronunciamiento.
Me refiero a la institucion presidencial y a la discusi6n sobre este tipo de
regimenes desde el plano del parlamentarismo.



