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SUMARIO: |. El contexto de la reforma del Estadb. Las

condiciones basicas de un Estado democratitoLos pun-

tos pendientes de la reforma del Estado. Gobernabilidad
y democracia. ¢Hacia donde queremos ir?

|. EL CONTEXTO DE LA REFORMA DELESTADO

Si se quiere encontrar una fecha que podamos considerar con
el inicio del proceso de reforma del Estado en México, muy
probablemente tendremos que pensar en 1977. Sin duda las imp
tantes reformas que se plantearon y se realizaron ese afio no S
gieron de la nada, no fueron algo improviso e imprevisto, sino e
resultado de una serie de luchas y descontentos sociales que de
hacia dos décadas, al menos, se venian gestando en nuestro p.
Sin los movimientos sindicales que se presentaron desde los afios ¢
cuenta, sin las movilizaciones estudiantiles de finales de los afic
sesenta y principios de los setenta, sin los varios levantamientc
guerrilleros, urbanos y rurales, que durante ese periodo surgierc

1 Texto elaborado a partir de las ponencias que cada uno de los autore
presentd en el Seminario.

2 Sobre la situacion existente en nuestro pais antes de la reforma de 197
véanse, de manera particular, Pereyra, Cafobre la democracjaMéxico,
Cal y Arena, 1990; Silva-Herzog Marquez, Jedfisantiguo régimen y la
transicion en MéxicoMéxico, Planeta-Joaquin Mortiz, 1999.
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en diversas partes del pais, en suma, sin la diversidad politica
el descontento social que dia a dia desbordaba los canales ins
tucionales, y que cada vez mas caracterizaba la composicion
nuestra sociedad, las reformas de 1977 habrian sido impens
bles3

El contraste entre la realidad politica del paigpéét rea) y
el marco institucional delineado en nuestras leyepdisl lega)
encontré en las elecciones presidenciales de 1976 su expresi
maxima al presentarse un Unico candidato: José Lopez Portillc
Fue precisamente él quien, en su discurso de toma de protes
advirtio los peligros de continuar con esa cada vez mayor discol
dancia entre el pais real y el pais l¢gdlfue el famoso “dis-
curso de Chilpancingo” pronunciado por Jesus Reyes Heroles (el
tonces secretario de Gobernacion) el 1o. de abril de5186I7,
pronunciamiento que, sin duda, puede ser considerado como el “ba
derazo de salida” del proceso de reformas que han dado pie a
conciliacion entre ambos “paises”.

En 1977 se concreté una serie de cambios constitucionales
legales que abrian las puertas de la competencia politica a nuev
opciones (muchas de ellas proscritas, hasta entonces, de la are
electoral), establecian nuevas condiciones en la busqueda de |
preferencias electorales y permitian el acceso de los partidos
los espacios de representacion. No obstante, esa primera reforr
electoral disté mucho de ser definitiva. A ella le sucedieron cincc
nuevas reformas que cambiaron radicalmente el panorama pol
tico de México. La virtud de los cambios de 1977 fue que se
constituyeron en una reforma que algunos han llamado “deser

3 Uno de los estudios mas esclarecedores y omnicomprensivos del proce:
de reforma politica en el pais es el de Becerra, Ricrdh La mecanica del
cambio politico en México. Elecciones, partidos y reforn2as ed., México,

Cal y Arena, 2000.

4 Cfr. Lépez Portillo, JoséMis tiempos. Biografia y testimonio politico
México, Fernandez Editores, 1988, pp. 230 y ss.

5 Cfr. Reyes Heroles, JestReforma politica. Gaceta informativa de la
Comision Federal ElectoraMéxico, Comision Federal Electoral, abril-agosto
de 1988, t. I, pp. X y ss.
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cadenante®.En efecto, dicha reforma permitié a los partidos de
oposicidn ocupar espacios en la estructura institucional y, a part
de ese momento, involucrarlos directamente en la toma de dec
siones colectivas. Ademas, ese hecho abri6 las puertas para ©
los propios partidos, desde los espacios ya abiertos en los amt
tos de representacion popular, pudieran exigir una mayor apertl
ra y nuevos cambios. El advenimiento de nuevas reformas qu
reflejaran cada vez con mayor fidelidad la creciente pluralidac
politica de la sociedad mexicana fue, pues, so6lo cosa de tlempc
Las sucesivas reformas electorales de 1986, 1989-1990, 199
1994 y 1996 transformaron radicalmente las normas de la mate
ria, mientras que, de manera paralela, el sistema de partidos
fortalecia cada vez mas. Por un lado, se definieron las reglas
la competencia con el fin de generar una mayor transparenci
certeza y equidad que, con la reforma de 1996, alcanzaron ¢
punto mas alto. Por otro lado, los partidos politicos se consoli
daron y ocuparon, poco a poco, un nimero creciente de posici
nes publicas en los tres niveles del Estado (federal, estatal y m
nicipal)8 La eleccion federal de 2000, en la que, por primera vez
desde 1929, se concretd la alternancia en la Presidencia de
Republica, y dejé de existir toda mayoria preestablecida en la
dos Camaras del Congreso de la Unidn, fue, sin duda, el re
sultado material de los cambios que tanto en las normas elect
rales, como en el mismo sistema politico, se habian gestado ¢
los ultimos veinticinco afidsHoy, los 6rganos de representacion

6 Becerra, Ricardet al.,op. cit, p. 149.

7 Sobre los resultados electorales como resultado de las reformas electt
rales, desde 1979 hasta 1990, véase GOmez Tagle, Bdlsiastadisticas elec-
torales de la reforma politicaCuadernos del CES de El Colegio de México,
México, Colmex, 1990.

8 Esta es la tesis prevaleciente del texto, Becerra, Riedrdb, op. cit.

9 Una interesante reflexion colectiva en torno al proceso electoral federa
de 2000 la constituye, Salazar, Luis (coorblig¢xico 2000. Alternancia y tran-
sicion a la democraciaMéxico, Cal y Arena, 2001.
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reflejan, de manera mucho mas precisa que en el pasado, la gr
diversidad y pluralidad politicas que caracterizan al 8ais.

El proceso de reforma del Estado en nuestro pais tuvo com
preocupacion central, se ha dicho, la tematica electoral. No podi
ser de otro modo, pues todo pais que se precie de ser democrat
tiene que cumplir, antes que otra cosa, con las reglas minime
gue garanticen que el juego electoral se realice de manera reg
lar, limpia, transparente y equitativa. Sin la satisfaccion de esto
aspectogormales resulta imposible hablar de democracia, inde-
pendientemente de los contenidos (es decir, daidtancia de
las decisiones publicasLas seis reformas electorales en México
tuvieron, precisamente, la meta de generar y consolidar esos &
pectos formales ausentes en el pasado. Su prioridad eray es e
dente. Sin ese hecho, sencillamente, habria resultado imposib
hablar de la democratizacion del sistema politico. En suma, |
democratizacién del sistema de representacion y su garantia a ti
vés de normas electorales claras y equitativas constituian ur
condicion necesaria en el proceso de reforma del Estado.

A pesar de la prioridad que el aspecto electoral tuvo en Iz
agenda de la reforma del Estado, pensar que otros aspectos
fueron considerados resulta a todas luces incorrecto. Otras, ¢
cierto, han sido las areas de la estructura estatal que han sufri
cambios y modificaciones, ahi estan los ejemplos de la creaci6
de la Comision Nacional de Derechos Humanos (que adquiric
rango constitucional en 1992), de las respectivas comisiones e
tatales de derechos humanos; o la reforma de diciembre de 19!
gue modifica sustancialmente las atribuciones de control de |

10 Un rastreo de la transformacién del mapa politico del pais puede encor
trarse en Lujambio, Alonso (con la colaboraciéon de Horacio Vids)oder
compartido: un ensayo sobre la democratizacion mexjddgaico, Océano, 2000.

11 Sobre la caracteristica formal de la democracia véase, en particular, Bot
bio, Norberto en Fernandez Santillan, José (corimjberto Bobbio: el fil6-
sofo y la politica (Antologia)México, Fondo de Cultura Econémica, 1996, pp.
229 y ss., y Bovero, Michelangel@pntro il governo dei peggiori. Una gram-
matica della democrazjdRoma-Bari, Editori Laterza, 2000, pp. 33 y ss. (trad.
al castellano de Lorenzo Coérdova Vianello, Madrid, Trotta, en prensa).
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constitucionalidad conferidas al Poder Judicial federal, practica
mente ausentes hasta entonces (con la excepcién que rep
sentaba el juicio de amparo, sumamente limitado en sus alcance
para efectos de control de constitucionalidad), y dota ademas
este poder de un 6rgano de autogobierno (el Consejo de la Juc
catura Federal). Pero también es cierto que, por la centralida
politica a la que nos hemos referido, la materia electoral acapat
la atencion y sélo este ambito sufrié una transformacion profund:
y radical. En otras palabras, practicamente so6lo en la materi
electoral tenemos una reforma acabada (las modificaciones qt
eventualmente faltarian son, sin duda, secundarias).

En este contexto, quiza pueda afirmarse que en México pare
cen haber quedado atras los dias en que el debate publico nac
nal se centraba en la falta de limpieza de las elecciones. Actua
mente la agenda parece estar repleta de una considerable cantic
de temas que contienen y reflejan buena parte de la ardua pr
blemética con la que el pais va a entrar en el siglo XXI.

Al parejo de la superacion del fantasma del fraude electoral
hemos asistido en los Ultimos afios al florecimiento de un plura
lismo politico y social inédito en la historia reciente de México.
De ese creciente pluralismo da buena cuenta el hecho de que p:
el proceso electoral federal de 2000 hayan participado con regi:
tro 11 partidos politicos; 6 de ellos por vez primera, luego de
acreditar los requisitos legales ante el Instituto Federal Electore
Yy que se agregan a los otros 5 que participaron en las eleccion
federales de 1997. Aunque quiza el dato mas elocuente en e
sentido, como ya se ha apuntado, sea la alternancia producida
la Presidencia de la Republica luego de la jornada electoral de
2 de julio, y la necesidad de gobernar sin mayoria absoluta e
ambas Camaras del Congreso de la Unién por parte del nue\
gobierno del PAN (2000-2006).

A partir tanto de la confiabilidad en la organizacién y en los
resultados de las elecciones, como del renovado y pujante plur
lismo, deben ir pensandose los cambios necesarios que pudier
introducirse en el marco constitucional a fin de estar en posibi
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lidades de reforzar las funciones y el desempeiio de los poder:
publicos. En buena medida, de la consecucion de estos cambi
y del correspondiente mejoramiento de la operatividad de los pc
deres publicos trata la llamada “reforma del Estado”.

II. LAS CONDICIONES BASICAS
DE UN ESTADO DEMOCRATICO

Una de las definiciones minimas mas claras y precisas de d
mocracia es aquella planteada por Hans Kelsen, al distinguirl
de la autocracia, como aquella forma de gobierno en la que Ic
destinatarios de las normas participan, de alguna manera (direc
o indirectamente, es decir, a través de sus representédraes),
la creacion de dichas normas. Este concepto retoma claramer
una definiciébnformal de democracia que la reduce a los meca-
nismos o a las formas de participacion de los individuos en Iz
toma de las decisiones colectivas.

No obstante, los modernos estados constitucionales de der
cho, representados por las llamadas democracias representativ
requieren mas que el establecimiento de los meros mecanism
electorales y de representacién que permiten la toma de las d
cisiones politica®® Un Estado democratico funcional requiere,
ademas, de la existencia de ciertas condiciones de equilibrio
de control institucional. Entre otras, podemos identificar funda-
mentalmente a tres:

a) La existencia de mecanismos de garantia que aseguren
efectivo respeto de los derechos fundamentales.

12 Cfr. Kelsen, HansTeoria general del Estadd@arcelona, Editorial La-
bor, 1934, pp. 409 y ss., y del mismo aul@oria generale del diritto e dello
Statg Milan, Edizioni di Comunita, 1952, pp. 288 y ss.

13 En general, sobre las caracteristicas del Estado constitucional, Haberls
Peter,El Estado constitucionaltrad. de Héctor Fix-Fierro, México, UNAM,
2001.
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b) Un sistema de instrumentos institucionales que permitar
un sistema real de pesos y contrapesos entre los poder
del Estado.

c) En consecuencia, una efectiva vigilancia del apego a los
mandatos de la Constitucion (control de constitucionalidad).

Aparte de los mecanismos de caracter institucional, el otr
componente fundamental de los Estados constitucionales y dem
craticos se encuentra en la existencia de un catalogo de derect
fundamentales. Divisién de poderes y garantia de los derechos sc
desde el famoso articulo 16 de la Declaracion Universal de lo
Derechos del Hombre y el Ciudadano de 1789, el “contenido mi
nimo” de todo texto constitucional y, por ende, la dimensia
tantiva de cualquier Estado democratiéo.

Tanto la division de poderes como los derechos fundamente
les, estan protegidos por esa especial caracteristica de los texi
constitucionales modernos: la rigidez de la Constitucién. La ri-
gidez significa, en palabras de Luigi Ferrajoli, “el reconocimien-
to de que las Constituciones son normas supraordenadas a la
gislacién ordinaria, a través de la prevision, por un lado, de
procedimientos especiales para su reforma vy, por otro, de la in:
titucién del control constitucional de las leyes por parte de tribu-
nales constitucionales®.En virtud de la rigidez, los contenidos
constitucionales quedan fuera del alcance de todos los poder
constituidos (salvo el poder reformador de la Constitucion, ob-
viamente), lo cual significa que no se encuentran a la disposicié

14 En torno a la polémica sobre el concepto de “democracia sustancial’
véase Ferrajoli, Luiget al, Los fundamentos de los derechos fundamentales
en Cabo, Antonio det al (eds.), Madrid, Trotta, 2001 (sobre todo las inter-
venciones de M. Bovero y L. Ferrajoli).

15 “La democracia constitucional” en Courtis, Christian (compgsde
otra mirada. Textos de teoria critica del derecBaenos Aires, Eudeba, 2001,

p. 259; también sobre el tema, Carbonell, Miguel, “Rigidez constitucional”,
Nuevo diccionario juridico mexicandviéxico, Porria-UNAM, 2001, t. IV;
idem, Constitucién, reforma constitucional y fuentes del dergedho ed., Mé-
xico, Porria-UNAM, 2001.
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de la politica del dia a dia, del ejercicio cotidiano del poder. La:
normas constitucionales, en tanto que estan dotadas de rigide
se imponen a mayorias y minorias, sefialando la esfera de lo 1
decidible; ya sea lo no decidible ggi€cuyo ambito se encuentra
determinado por los derechos fundamentales de libertad que
imponen —sobre todo— prohibiciones a los poderes publicos)
o0 lo que no decidible qu® (esfera circunscrita por los mandatos
de actuacion gue suponen los derechos sociéles).

[ll. LOS PUNTOS PENDIENTES
DE LA REFORMA DEL ESTADO

Dentro del ambito constitucional mexicano, al salir en los Ul-
timos afios de lo que Jesus Silva-Herzog Marquez ha llamado “I
siesta constitucional”, la revision de la parte organica —y segu
ramente también de la que se refiere a los derechos fundament
les—17 se presenta como un requisito ineludible para afianzar I
incipiente democracia que estamos viviendo. El texto constitu
cional, tal como esta, podria generar mas de un conflicto en u
futuro no muy lejano, sobre todo teniendo en cuenta el precari
apoyo parlamentario con el que tendra que operar el gobierno ele
to el 2 de julio de 2000, que como se acaba de mencionar no \
a contar con mayoria absoluta en ninguna de las dos Camara:s

De dicha posibilidad y de la insuficiencia de la regulacion ac-
tual da buena cuenta el siguiente parrafo del propio Silva-Herzo
Marquez:

16 Ferrajoli, “La democracia constitucionakit., p. 262;idem, Derecho y ra-
z6n. Teoria del garantismo pendla. ed., Madrid, Trotta, 2000, pp. 851 y ss.;
idem, Derechos y garantias. La ley del mas déBd. ed., Madrid, Trotta,
2001; idem, El garantismo y la filosofia del deregchBogota, Universidad del
Externado de Colombia, 2000.

17 Véase Carbonell, Miguel, “Los derechos fundamentales en la Constitu-
cion: una propuesta de reformd@ropuestas de reformas constitucionalBa-
rra Mexicana, Colegio de Abogados, México, Editorial Themis, 2000, t. I, pp.
29-39.
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...la legislatura esta condenada al amateurismo, la sustitucion pre
sidencial ofrece el caos, el presupuesto se prepara cada afio en
abismo, el Ejecutivo esta llamado a despreciar al Congreso. N
hay, pues, un tejido juridico que alimente la responsabilidad, que
estimule la competencia, que aliente los entendimientos y que pre
vea medidas de alivio para las emergencias. De alli que sea, a r
juicio, indispensable impulsar el debate de la reforma institucional.

Son muchos los puntos que se encuentran pendientes dent
del proceso de la reforma del Estado en México; entre ellos e
esta ocasidn nos gustaria mencionar nada mas los siguientes:

1. Reeleccion legislativa

A partir de los resultados electorales del 2 de julio de 2000
no parece aventurado sostener que ningun partido politico tend
en el mediano plazo una mayoria absoluta en las Camaras ©
Congreso de la Unién, lo cual hace altamente probable que Ic
siguientes gobiernos deban convivir con legislaturas dominada
mayoritariamente por partidos de la oposicion. Este fendmenc
gue a nivel federal es relativamente reciente, se observa de forn
repetida en un nimero nada desdefable de entidades federativ
en las que la experiencia de los llamados “gobiernos divididos”
parece tomar cada vez mas carta de residéndiedo parece
indicar que tanto la alternancia como el pluralismo derivado de
la creciente competitividad electoral son hechos que llegarot
para quedarse y no meramente coyunturales.

18 “La Constitucién como proyecto’Didlogo y debate de cultura politica
México, nim. 11, enero-marzo de 2000, p. 18.

19 Un andlisis de la experiencia de los gobiernos divididos en las entidade
federativas de México se puede encontrar en Lujambio, Alonso Gahjer-
nos divididos en la Federacion mexicamééxico, Colegio Nacional de Cien-
cias Politicas y Administracion Puablica, IFE, UAM, 1996. En general sobre los
gobiernos divididos y sobre la experiencia de la LVII Legislatura del Congresc
de la Union, Lujambio, Alonso, “Adios a la excepcionalidad. Régimen presi-
dencial y gobierno dividido en México'Este Pais. Encuestas y opiniones
México, nim. 107, febrero de 2000, pp. 2-16.
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Esto puede suponer tensiones mas o menos fuertes entre |
poderes Ejecutivo y Legislativo, pero a la larga representa un ac
tivo democratico que, bien aprovechado, en mucho puede ayud
al proceso politico nacional. Es imposible negar que a partir d
la LVII Legislatura (1997-2000) el Congreso de la Union se ha
convertido en un actor de primera importancia dentro del esce
nario politico nacional, con independencia de la evaluacion de
desempefio concreto que pueda hacerse de sus trabajos legislati

Bajo el nuevo esquema pluralista y tomando en cuenta el can
bio en el peso politico especifico que las Camaras van a tener ¢
el futuro inmediato —y que en buena medida ya estan teniend
desde 1997—, se vuelve muy urgente y necesaria la reforma a |
articulos 59 y 116, fraccion Il, constitucionales, de tal manera qu
se haga posible la reelecciiirmediatade los legisladores fede-
rales y locales. Y lo mismo vale para el caso de lo dispuesto e
la fraccion | del articulo 115 constitucional en lo que respecta &
las autoridades municipales, aunque este tema merece un tra
miento aparte.

La reforma de los articulos 59 y 116, fraccién Il, para ampliar
las posibilidades de la reeleccion legislativa tendria, entre otras, e
siguientes tres ventajés:

20 Sobre el mismo tema, Carbonell, Miguel, “Sobre la no reeleccion legis-
lativa en México: elementos para el deba®térum México, noviembre-di-
ciembre de 1998, pp. 35-4%jem, “Hacia un Congreso profesional: la no
reeleccion legislativa en México” en Pérez, Geretaal. (comps.)La Camara
de Diputados en Méxigcaviéxico, Camara de Diputados, FLACSO, M. A.
PorrGa, 2000, pp. 105-117; Nacif, Benito, “La no reeleccién consecutiva y la
persistencia del partido hegeménico en la Camara de Diputadostmento
de trabajg México, Division de Estudios Politicos, CIDE, nim. 63, 1997; del
mismo autor, con una perspectiva mas general, “El Congreso mexicano e
transicién”, Documento de trabajoMéxico, Division de Estudios Politicos,
CIDE, nam. 101, 1999. El estudio mas completo que se ha escrito en Méxic
sobre no reeleccion legislativa, hasta donde tengo noticia, es el de Dworal
Fernando F. (coord.El debate sobre la reeleccion legislativa en México: una
perspectiva historica e instituciongbrologo de Alonso Lujambio (en prensa).
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a) Crearia una relacion mas directa entre los representantes

b)

y los electoresAl tener que regresar los legisladores a bus-
car el voto en sus distritos originales, se generaria un in
centivo para una mejor y mas eficaz gestion por parte de lo
representantes y para mantener un contacto mas estrecl
con los votantes. En un disefio politico que, como en e
caso mexicano, no permite la reeleccién inmediata, el le:
gislador busca mantener estrechas relaciones politicas cc
su partido mas que con su electorado. Sabe que al termin:
el periodo para el que fue electo dependera del partido I
posibilidad de continuar con su carrera politica. En cambio.
si se permitiera la reeleccion inmediata, los legisladores nc
solamente buscarian promocion hacia adentro de sus pa
tidos —como sucede en la actualidad— sino que prestaria
mucha mayor atencion a los electores.

Fortaleceria la responsabilidad de los legislador&sjo

el incentivo de la reeleccion quizd aumente la preocupa
cion de los legisladores para desempefiar diligentemente <
cargo y no dejar pasar el tiempo de la legislatura sin apor
tar nada a los trabajos de los 6rganos legislativos corres
pondientes. Como sefiala Alonso Lujambio: “un legislador
que ha sido electo en un distrito uninominal y quiere ree-
legirse, tendra que cultivar a su electorado, explicarle st
conducta... El legislador lleva a su distrito liderazgo, argu-
mentos, cifras, eventualmente algin beneficio material
concreto...”!

Profesionalizaria a los legisladore&n la actualidad el
trabajo legislativo tiene que ver con materias cuyo conoci-
miento no puede adquirirse de un dia para otro. La com
plejidad de las sociedades actuales se ha traducido tambie

21 “La reeleccion de legisladores: las ventajas y los dilem@sigrum
México, enero de 1996, p. 23; del mismo autor, “Reeleccion legislativa y es-
tabilidad democratica” Estudios. Filosofia, historia, letradviéxico, ITAM,
num. 32, primavera de 1993 y “¢Para qué servirian las reelecciones en Méx
co?”, Quérum México, abril de 1993.
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en una complejidad de las tareas legislativas y de sus re:
pectivos productos normativos. Hoy en dia los legisladores
igual tienen que votar (y se supone que conocer) sobre |
regulacion de nuevas figuras delictivas que sobre el tem:

de las especies vegetales.

La continuidad misma de los trabajos legislativos también se
veria mejorada con la reeleccién inmediata, lo cual, a su ve:
permitiria la creacion y desarrollo de verdaderas “politicas de

Estado” en la rama legislativa.
En palabras de Alonso Lujambio:

los legisladores se vuelven expertos trabajando... Los legisladore
profesionales le hacen el seguimiento a las leyes que impulsan
aprueban, proponen ajustes cuando en la fase de implementacic
las cosas no salen como debieran. Los legisladores profesionale
acuden a las reuniones interparlamentarias a aprender, a discut
a intercambiar informacién, datos, evidencias, argumentos. Los
legisladores profesionales son los guardianes de la institucién pal
lamentaria: consultan archivos de comisiones (y no permiten que
los archivos desaparezcan en cada legislatura), tienen incentivc
para organizar cuerpos permanentes de asesores verdaderame
especializados, tienen incentivos para aprender huevas cosas pc
gue podran capitalizar su esfuerzo. Los legisladores profesionale
producen legislaciéon de calidad, porque van profundizando en e

conocimiento de la o las materias sobre las que ledfslan.

Para entender cabalmente estas ventajas no puede perderse
vista, como se mencionaba al principio, la confianza que hoy s
tiene en los 6rganos encargados de organizar las elecciones y
la transparencia de los procesos comiciales. Mientras que, corr
sefiala Jesus Silva-Herzog Marquez, “la reeleccion en un rég

men autoritario significa la momificacién de la clase politi€a”,

22 “La reeleccion de legisladores.. £it., p. 23.
23 Silva-Herzog Marquez, Jes(H, antiguo régimen y la transicién en Mé-
xico, cit., pp. 31 y 96, entre otras.
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en uno en etapa transicional o de democracia emergente pue
ayudar significativamente a la autonomia del Poder Legislativc
y al mejoramiento de la representacion politica.

Al introducir la reeleccioén legislativa inmediata quiza pudiera
incorporarse también algun limite en la Constitucién, de forma
gue no se tuviera la posibilidad de permanecer como legisladc
de un mismo 6rgano mas de 12 afos. Esto significa que, sup:
niendo que la duracién de los periodos legislativos se mantuvier
invariable, los senadores podrian reelegirse de forma inmediat
una vez (completando dos periodos de 6 afios cada uno) y Ic
diputados lo serian hasta por cuatro periodos (una primera ele
cién y tres reelecciones inmediatas). Para el caso de los diputad
guiz& convendria agregar que los gque lo fueran por representaci
proporcional (los llamados “plurinominales”), luego de haber
sido electos por dos periodos consecutivos, tendrian que hacelr
por el principio de mayoria relativa en su tercera y cuarta opor
tunidades; con esto Ultimo se evitaria, en alguna medida, el e
cesivo fortalecimiento de las oligarquias de los paréitios.

2. Comparecencias del presidente de la Republica

El hecho de que el Congreso de la Union haya ganado pre
sencia y peso politico hace necesario que se le suministren I
instrumentos suficientes para desempefiar las funciones adect
das a su recién adquirida importancia.

Una vertiente importante de esos instrumentos pueden ser I:
distintas formas de control parlamentario sobre el Poder Ejecutivc

De acuerdo con el marco constitucional actual, las Camara
pueden citar a los secretarios de Estado, al procurador general

24 La propuesta de limitar las reelecciones se toma de Lujambio, “La reelec
cion...”, cit., p. 25. Véase, sin embargo, la muy convincente argumentaciéon —elr
sentido contrario— de Dworak, Fernando F., “¢CAomo seria el Congreso co
reeleccion? Una prospectiva sobre el posible reestablecimiento de las carrer
legislativas en el sistema politico” en Dworak, Fernando F. (co&lddgbate
sobre la reeleccién legislativa en México: una perspectiva historica e institu-
cional, cit.
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la Republica, a los jefes de los departamentos administrativos,
los responsables de la administracion publica paraestatal y de |
empresas con participacion estatal mayoritaria, para que infor
men cuando se discuta una ley o un asunto concerniente a s
respectivos ramos o actividades (articulo23).

Un paso adelante para fortalecer las facultades de control politic
de las Camaras podria darse al permitirles también citar al pre
sidente de la Republica para que dé cuenta de algin asunto ¢
pecialmente relevante para los intereses de la nacion. Obviame
te, no se trata de tener al presidente cada semana en el Congre
como sucede por cierto en la mayor parte de las democracias cc
solidadas (sobre todo las que cuentan con regimenes parlamentar
de gobierno), pero si de tener la posibilidad de que el presiden
explique ante el Congreso y ante la opinidn publica la atencion qu
se le debe dar o se le ha dado a algun asunto importante.

Esto supondria, ademas de aumentar las facultades de control |
litico del Legislativo sobre el Ejecutivo, la creacion de mayores es
pacios de didlogo entre las diversas fuerzas politicas nacionales
fomentaria la tolerancia y el respeto hacia las posiciones del otr
lo que en mucho podria contribuir al establecimiento de una renc
vada cultura politica. No es lo mismo tener al presidente en el Cor
greso una vez al afio para presentar el informe que prescribe el
ticulo 69 constitucional, que tenerlo cinco o seis veces, en sesion:
tal vez menos solemnes que la prevista en el precepto menciona
(que requiere que el informe se presente por escrito) pero mas o
rativas y dialogantes. Por si misma, esa posibilidad introduciria u
cambio cualitativo muy importante en la vida politica nacional.

3. Ratificacion del gabinete por el Poder Legislativo

En el mismo sentido de los puntos anteriores, también podri
resultar interesante otorgar a las Camaras, o por lo menos a u

25 Un andlisis de los mecanismos de control parlamentario en la Constitu
cion de 1917 puede verse en Mora-Donatto, Cediimas selectos de derecho
parlamentarig México, M. A. PorrGa, Universidad Anahuac, 2001, pp. 125 y ss.
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de ellas, la facultad de aprobar los nombramientos de los secr
tarios de Estado. Actualmente el Senado cuenta con facultade
para ratificar el nombramiento del procurador general de la Re
publica y el de otros altos cargos de la administracion publica y de
Poder Judicial de la Federacién (articulos 76, fraccion Il, y 89, frac
ciones IX y XVIII constitucionales®

Lo ideal seria que todos los miembros del gabinete fueran re
tificados por el Senado o por la Cadmara de Diputdgogue la
Constitucion exigiera a los candidatos, comparecer ante los le
gisladores para demostrar su conocimiento del ramo del que veé
a estar encargados y para exponer las politicas publicas que pie
san implementar en caso de ser ratificados.

Esta medida tendria tres ventajas concretas que no son pa
nada desdefiablea) por una parte, involucraria al Poder Legis-
lativo en una de las decisiones mas importantes que se tom
dentro del funcionamiento del Estado mexicano y que hoy com
pete a un solo hombrb) por otro lado, se evitaria que se nom-
braran secretarios de Estado de forma improvisada o sin conoc
miento del area de la que se van a encargar; en este sentic
podria generarse una mayor profesionalizacion de los titulares ¢
las dependencias mas importantes de la administracion public:
y ¢) adicionalmente, la opinién publica contaria con mejores y
mayores elementos de juicio con respecto a la idoneidad de Ic
nombramientos de esos funcionarios.

4. Eliminacion del principio de relatividad de las sentencias
de amparo

Otra propuesta de cambio que puede emprenderse en el col
plazo es la derogacion del principio de relatividad de las senter
cias de amparo, conocido como férmula Otero y contenido en |

26 Valadés, DiegoEl control del poder2a. ed., México, Porria-UNAM,
2000, pp. 393, 394 y 410.
27 lbidem p. 410.
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fraccion 1l del articulo 107 constitucional. Dicha fraccion, en su
primera parte, tiene el siguiente texto: “la sentencia (de amparc
sera siempre tal, que solo se ocupe de individuos particulare
limitdndose a ampararlos y protegerlos en el caso especial sob
el que verse la queja, sin hacer una declaracion general respec
de la ley o acto que la motivaré®'.

De acuerdo con ese precepto, la declaracion de inconstitucic
nalidad de una norma juridica general (ley, tratado, reglamentc
etcétera) que realicen los érganos competentes del Poder Judic
de la Federacion dentro de un juicio de amparo no tendra efectc
generales, beneficiando por tanto solamente a la parte que promov
el juicio de garantias pero dejando subsistente el acto para lc
demas gobernados a los que les sea aplicable.

La eliminacion de la férmula Otero ha sido demandada desd
hace muchos afos y con muy interesantes argumentos por juri
tas como Héctor Fix-Zamud#®.Sin embargo, el principio de re-
latividad también tiene sus defensores, quienes incluso sostieng
que es justamente debido a esta formula que se ha salvado
juicio de amparo, porque de otro modo el Poder Judicial federe
no habria podido resistir las “presiones” de los otros poderes.

Obviamente, no bastaria con remover sin mas la formula Ote
ro, sino que haria falta también que dicha supresion se acomp
flara de disposiciones que regularan de forma adecuada los efe
tos generales de las sentencias de amparo. Fix-Zamudio propo
que la declaracion general la pueda realizar exclusivamente
pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y que s
requiera para ello que el criterio de inconstitucionalidad de Is
norma general en cuestion se constituya como jurisprudencia fir
me en los términos de la Ley de Amparo y de la Ley Organice

28 La misma disposicidn se recoge, con algunas variantes, en el articulo 7
de la Ley de Amparo.

29 Véase, por ejemplo, Fix-Zamudio, Héctor, “La declaracion general de
inconstitucionalidad y el juicio de ampardZnsayos sobre el derecho de am-
paro, 2a. ed., México, Porria-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
1999, pp. 183 y ss.
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del Poder Judicial de la Federacion. Una vez que se rednan
requisitos para integrar jurisprudencia, el criterio de la Suprem:
Corte se publicaria en 8liario Oficial de la Federaciory la
norma general declarada inconstitucional quedaria sin efecto a
guno para el futuro, “sin perjuicio —agrega el propio Fix-Zamu-
dio— de su desaplicacion en los juicios de amparo en los cuale
surgid la cuestion respectivé? .

5. Introducir la cuestién de constitucionalidad

Otra reforma interesante en el &mbito de las instituciones fe
derales encargadas de la imparticién de justicia puede ser la
crear nuevos mecanismos de control de la constitucionalidac
como por ejemplo la llamada “cuestion de constitucionalidad”.
Por medio de este proceso los jueces ordinarios pueden plante
ante el Tribunal Constitucional o en el caso de México ante I
Suprema Corte (puesto que no existe todavia un tribunal const
tucional) una eventual duda que tengan sobre la conformidad
la Constitucion de algun ordenamiento que deban aplicar.

Al crear en el sistema juridico mexicano la cuestion de incons
titucionalidad se solucionaria el dilema de la “doble vincula-
cion” del juez a la ley y a la Constitucion. Actualmente, si un
juez del fuero comun advierte que en el transcurso de un proce:
sometido a su competencia tiene que aplicar una ley que pudie
ser inconstitucional, no puede dejar de aplicarla, atn violando |
Constitucion, pues de lo contrario podria caer en algin supues
de responsabilidad. Con la cuestion de inconstitucionalidad s
evita que los jueces del fuero comun, que evidentemente no Sc
jueces constitucionales y que, en esa medida, no podrian declat
la inconstitucionalidad de una ley y proceder a su inaplicacion ¢
un caso concreto —a pesar de la confusa conceptualizacion qt

30 “La declaracién general...Git., p. 233.
31 Corzo Sosa, Edgaka cuestion de inconstitucionalidagrélogo de Ma-
nuel Aragén, Madrid, CEPC, 1998.
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hace la parte final del articulo 133 de la Constitucion de 1917 \
de la todavia més confusa jurisprudencia de la Suprema Cor
sobre el tema del llamado control constitucional difuso—, violen
la Constitucion, al tiempo que también se logra que sigan mar
teniendo su deber de sujecion a las leyes.

Desde luego, tanto el tema de la férmula Otero como el de I
creacion de la cuestion de constitucionalidad, podrian resolvers
de mucha mejor manera si se llegara a crear en México un Tr
bunal Constitucional, siguiendo el modelo de diversos paises el
ropeos (Espafia, Italia, Alemania, Portugal, los paises del Este)
latinoamericanos (Guatemala, Chile, Ecuador, Péna), como
ya se ha propuestd.

IV. GOBERNABILIDAD Y DEMOCRACIA
¢ HACIA DONDE QUEREMOS IR

Creemos que se impone una ultima reflexion. A raiz del triun-
fo de la oposicion en las elecciones presidenciales de 2000, Y ¢
la nueva integracion del Congreso como consecuencia de los r
sultados arrojados por las pasadas elecciones federales, asi co
de la consecuente desaparicion de muchas de las llamadas “
cultades metaconstitucionales” del presidente que se derivabe
de la circunstancia de ser, en los hechos, el jefe de su partic
(con la consecuente subordinacion de éste), se han intensifica
las voces que demandan un reforzamiento de las facultades pr

32 Véase el excelente ensayo del destacado procesalista Ferrer Mac-Gregc
Eduardo, “Los tribunales constitucionales y la Suprema Corte de Justicia de Mé
xico” en Ferrer M., Eduardo (coordDgrecho procesal constitucionda. ed.,
México, Porrda, 2001, pp. 57 y ss.; para el caso de Europa del Este puede revisa
Flores Juberias, Carles al.,“Los tribunales constitucionales y su papel en la pro-
teccion de los derechos fundamentales en las nuevas democracias de la Eurc
Central y Oriental” Cuestiones constitucionales. Revista Mexicana de Derecho
Constitucional México, num. 5, julio-diciembre de 2001, pp. 89 y ss.

33 Carbonell, Miguel, “Democracia, gobernabilidad y cambio constitucio-
nal en México” Juridica. Anuario del departamento de derecho de la Univer-
sidad IberoamericanaMéxico, nam. 30, 2000, pp. 31-35.
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sidenciales o del establecimiento de mecanismos que generen ¢
bernabilidad.

Reflexionar sobre el tema de la reforma del Estado, es deci
sobre los cambios constitucionales que resultan necesarios pe
crear un sistema politico con los equilibrios institucionales con-
formes a los principios de un Estado democrético, y que garar
tice plenamente los derechos fundamentales sin dejar de cump
con un minimo de eficiencia y de eficacia en la toma de las de
cisiones, impone hacer una serie de consideraciones en torno
la relacion existente entre la gobernabilidad y la democtacia.

El concepto de “gobernabilidad” fue acufiado a mediados d¢
los afios setenta a raiz de un estudio colectivo que pretendia c
respuesta a la situacion de “sobrecargavefloading) de de-
mandas que caracterizaba a los paises occidentales y que po
en jaque la capacidad de respuesta de los gobiernos que, con
cuentemente, entraban en una grave crisis de legitirfidaa.
idea de gobernabilidad nace, pues, como contraposicion al “Es
tado de bienestar” que caracterizd a los sistemas democratict
de la postguerra.

Légica y conceptualmente, un Estado “gobernable”, es decir
aguél en el que la capacidad de tomar decisiones se caracter
por un alto grado de rapidez, eficiencia y eficacia, se contrapon
a un Estado en el que las decisiones deben pasar por lentos, co
plicados e ineficientes sistemas de discusion y de deliberacié
como, se dice, ocurre en los sistemas parlamentarios.

Inevitablemente, todos los defensores a ultranza de un “go
bierno gobernable” se inclinan por un sistema que otorga amplia
facultades decisionales (y también discrecionales) al(a los) titu

34 Sobre el problema de la gobernabilidad y su relaciéon con la democracia
véase, Coérdova Vianello, Lorenzo, “Liberalismo, democracia, neoliberalismo €
ingobernabilidad. Una visién de conjuntdRevista Mexicana de Sociologia
México, vol. 58, nim. 4, octubre-diciembre de 1996, pp. 3-35.

35 Se trata del trabajo de Crozier, Mictatlal., The Crisis of Democracy:
Report on the Governability of Democracies to the Trilateral CommisiSios-
va York, New York University Press, 1975.
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lar(es) del gobierno. Por el contrario, los defensores de un gc
bierno democrético prefieren que las decisiones pasen por el fi
tro de la discusién parlamentaria y del control jurisdiccional lo
que, inevitablemente, se traduce en una mayor lentitud y compli
cacion en el proceso decisional.

Desde un plano conceptual, un sistema plenamente democr
tico y plenamente gobernable se plantea, asi, como una contr
diccién en términos; como extremos opuestos. Como conceptc
puros ambos son excluyentes, lo que no quiere decir que no se
conciliables, pero su conjugacion implica, necesariamente, un
mediacion entre ambos. Para decirlo en otras palabras: a may
gobernabilidad, menor democracia; y a mayor democracia, me
nor gobernabilida@& Cudl es el punto ideal, nadie puede afirmar-
lo tajantemente, pues se trata de una determinacién condicionas
por las caracteristicas y las necesidades prioritarias en cada ca
concreto. Habra unos paises que requieren privilegiar la gobe
nabilidad, lo que implicara una disminucion de su calidad demo
cratica. Habra otros paises cuya prioridad es la democratizacic
de su sistema politico, lo que los llevara a privilegiar ese aspect
en detrimento de su gobernabilidad. Los equilibrios entre ambo
puntos, insistimos, variaran caso por caso.

Este aspecto es sumamente importante en la futura discusic
sobre la reforma del Estado en nuestro pais. Nos encontramos
una etapa de consolidacion de los logros democraticos produc
de casi dos décadas y media de mediaciones, negociaciones
bdsqueda de consensos. Pensar hoy sélo en términos de gob
nabilidad, puede dar al traste con los avances conseguidos.

Nadie pretende dar pié a un sistema democratico sin un min
mo grado de gobernabilidad. Seria un suicidio sacrificar los ins
trumentos necesarios para permitir un nivel de eficacia indisper
sable en el proceso decisional. Una democracia ingobernable r
tiene sentido; no sirve para nada. Se trata de lograr una armor

36 Cfr. Cérdova Vianello, Lorenzap. cit, pp. 27 y ss.
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entre ambos conceptos, una —llamémosle asi— “democracia g«
bernable”.

Para poder llegar a comprender el concepto de democracia g
bernable resulta indispensable retomar nuevamente las reflexic
nes de Kelsen sobre la democracia. Para el jurista austriaco ul
de las transformaciones que sufre la idea de democracia una v
gue se topa con la imposibilidad material de alcanzar el consens
unanime consiste en la adopcién de la regla de mayoria com
mecanismo para decidir (es la mayoria la que decide); pero dict
regla, que presupone la existencia de la mayoria y, en consecue
cia de la minoria (o de varias minorias), implica también ciertas
condiciones de garantia minimas para la minoria (o para las m
norias); primero de todas el derecho de la minoria de éXistir.

En otras palabras, el principio (o la regla) de la mayoria no s
identifica con el dominio absoluto de la mayoria sobre la mino-
ria, por lo que se presupone que la minoria debe tener, entonce
un papel que jugar en la formacion de las decisiones colectiva:
es decir, la minoria tiene también el derecho de ser tomada ¢
cuenta. Esta idea planteada por Kelsen, en el sentido de que
dinamica democrética implica que la minoria sea incluida en e
proceso decisiond#, se deriva de la que este autor considera es
la esencia de la democragias decir, la tendencia hacia el com-
promiso. “Democracia significa discusioff’ afirma Kelsen, y
el resultado de la discusion es, ante todogcoghpromiso el
acuerdo la “resolucion de un conflicto a través de una norma
que no esta totalmente de acuerdo con los intereses de una pa

37 “Esta proteccion de la minoria —sefiala Kelsen— es la funcién de los
llamados derechos fundamentales y libertades fundamentales o derechos
hombre y del ciudadano, que estan garantizados por todas las modernas Col
tituciones de las democracias parlamentarias” (Kelsen, IHasenza e valore
della democrazigenidem, La democraziaBologna, || Mulino, 1984, p. 94).

38 Si una minoria, nos dice Kelsen, es excluida permanentemente del prc
ceso de elaboracion de las decisiones comunes, tarde o temprano saldra
juego politico optando por otras viadfr( Kelsen, HanslLa democraziaen
idem, Il primato del parlamentpMilan, Giuffre, 1982, p. 30).

39 Kelsen, HansForme di governo e concezioni del moneéaidem, Il
primato del Parlamentccit., p. 46.
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ni esta totalmente contrapuesta con los intereses de la otra”. E:
es, por otro lado, la mejor manera de darle a una decision colecti\
la mas alta dosis posible de legitimidad y de consensos.

Negociar, llegar a compromisos, generar acuerdos, esa es
esencia de la democracia en términos kelsenianos. Y esa es, p
cisamente la clave que puede servirnos para determinar la ide
misma de “democracia gobernable”. La gobernabilidad de un:
democracia, desde este punto de vista, no depende tanto de
rapidez y de la capacidad de imponer eficazmente las decisione
desde el gobierno, sino de lograr los consensos suficientes, a tr
vés de la discusion y de la negociacién, que permitan que ur
norma o una decision tenga el mayor nimero de adhesiones.

La gobernabilidad de un sistema democratico se traduce, asi, 1
en el establecimiento de mecanismos que permitan al gobierno ut
rapida, eficaz y eficiente toma de decisiones frente a un Parle
mento hostil, lo que inevitablemente se traduce en una merm
del grado de democracia de ese sistema; sino en el establecimie
to de mecanismos que favorezcan la discusion, la negociacion
el compromiso entre los actores politicos que tienen en sus m:
nos la toma de las decisiones colectivas.

No se trata de algo irrealizable. Como muestra de ello bast
un botén: en diciembre de 2000, luego de un intenso proceso ¢
negociacion, el Congreso de la Unidn aprob6 por unanimidad I
miscelanea fiscal para 2001 (lo que no sucedia desde que en 19
ingresaron a la Camara de Diputados los primeros diputados ¢
oposicion a través de la formula de los llamados “diputados d
partido”). Esto sucedi6, debemos recordarlo, en una legislatur
en la que por primera vez ningun partido politico contaba con ma
yoria absoluta y, en consecuencia, el presidente tenia frente a
un escenario con un grado de dificultad sumamente alto.

Estas breves reflexiones en torno a la relacion que media ent
los conceptos de gobernabilidad y democracia, no pretenden s
una receta para los actores de la reforma politica, sino simple
mente una advertencia de los riesgos que se corren al pensar,
mas, en la rapidez, la eficacia y la eficiencia. A la larga, eso:
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objetivos pueden significar no sélo un camino que se alejaria de
metas democréaticas tan penosamente alcanzadas a lo largo de
ultimos afios, sino también, paraddjicamente, la via menos aprec
piada para lograr la tan ansiada “democracia gobernable”.

Las cambiantes condiciones de dominacién politica con las
gue el Estado mexicano entra en el siglo 4Xlla gravedad de
los problemas a los que tiene que hacer frente requieren de
esfuerzo imaginativo (de caracter tanto teérico como practico
que permita seguir avanzando en el proceso de transicién dem
crética iniciado hace algunos afios, pero que sirva también pal
solucionar sin mayor demora algunos de esos problemas. L
propuestas y reflexiones que se han realizado en las paginas &
teriores persiguen ese fin, pues buscan resolver algunas cuest
nes de ingenieria constitucional y de disefio de instituciones qu
deben atenderse sin demora en vista del pluralismo politico y sc
cial que ha caracterizado el escenario publico nacional en los U
timos afos.

Como ha apuntado José Maria Serna, los procesos de tran:
cion democratica en América Latina siempre han ido de la man
con cambios en el disefio de las instituciones y con una corre:
pondiente “ingenieria constitucional® de lo que se trata enton-
ces es de que México lleve a cabo esos cambios y pueda de|
atras la etapa de la “transicion” para abocarse a los temas de
“consolidacién” democratica, que tan lejos se encuentran de un
realidad que por momentos parece acercarse a un peligroso retor
autoritario*?

40 Cossio, José Ramdnpgmatica constitucional y Estado autoritaridé-
xico, Fontamara, 1998 y sobre tofitem., Cambio social y cambio juridigo
México, ITAM, M. A. Porrta, 2001.

41 La reforma del Estado en América Latindéxico, UNAM, 1998, pp.
13y ss.

42 Las advertencias sobre el peligro de un “retorno autoritario” fuerte en Mé-
xico se encuentran en el libro de Silva-Herzog Marquez, Jessistiguo régimen
y la transicion en Méxigecit., pero se observan también en diversos escritos
periodisticos y en comentarios de varios analistas politicos.
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Nos queda claro que la consecucién de dichos cambios y |
generacion de los consensos necesarios para llevarlos a cabo
son faciles de lograr en un escenario como el que actualmen
suministra la actual composicién del Congreso de la Unién (aun
gue no sea imposible ni descartable de entrada el alcanzar co
sensos, como ya se ha dicho).

También sabemos que no hay acuerdos fundamentales ent
los tedricos respectos a cuales son los cambios necesarios o |
mejores disefios institucionales. Sobre el tema de los disefios in
titucionales, como ha subrayado Adam Przeworski, no se cuent
todavia con suficiente evidencia empirica para responder a tod:
las interrogante®¥. De hecho, un politélogo de la talla de Gio-
vanni Sartori todavia hace unos afios se preguntaba si, en |
cuestiones institucionales, sabemos qué reformar y como vamc
a hacerlo y se respondia que*ho.

De todas formas, bajo las condiciones que se quiera y con lz
limitaciones que existan, una condicién previa para poder lleva
a cabo cualquier proceso de reforma del Estado es el tomarse
Constituciéon en serio, repensando y mejorando sus contenido
aplicandola en la practica y generando una cultura constitucione
de la que la nacion y sus ciudadanos hoy en dia carecen, pe
gue resulta indispensable para el futuro democratico de Méxicc
Como sefiala Luigi Ferrajoli, “tomar en serio la Constitucion, es
hoy, siendo realistas, la Unica clase de batalla democratica... gt
puede llegar a ganarsé®.

43 Democracia y mercaddCambridge, Cambridge University Press, 1995,
pp. 59 y 60.

44 Ingenieria constitucional comparada. Una investigacion de estructuras,
incentivos y resultadoseimpr., México, FCE, 1999, p. 12.

45 “El Estado constitucional de derecho hoy: el modelo y su divergencia
de la realidad”, en Andrés Ibafiez, Perfecto (edgsrupcion y Estado de
derecho. El papel de la jurisdicci6Madrid, Trotta, 1996, p. 29.
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