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1. Introduccion

1.as modernas democracias representativas son liberales no
sOlo porque su evolucion estd estrechamente hgada al desarro-
llo del pensamicnto politico iberal, sino también y sobre todo
porque hoy serfan inconcebibles sin ¢l sentido garantista del
constitucionalismo, cuya razon de ser consiste precisamente en
la garantia juridica de los derechos y las libertades individuales,
piedra angular de la doctrina liberal. Ein efecto, ¢l caracter libe-
ral de las democracias representativas supone una restriccion
al principio democritico de la voluntad de la mayoria, en la
medida en que trata de asegurar, frente a esa voluntad mayori-
taria convertida en poder publico, los derechos de los indivi-
duos y las minorias.

De alli que en las democracias constitucionales la legitimi-
dad v la legalidad del poder piblico se expresen tanto en el
principio democritico del derecho de la mayoria a formar go-
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bierno, como en la defensa de las garantias de los individuos y
las minorias frentc a la autonidad. Hoy, en cfecto, cuando se
habla de una democracia constitucional se presupone un mar-
co normativo que, como condicion minima, debe ofrecer a la
vez reglas electorales transparentes y eficaces para la expresion
de la voluntad de la mayoria, y mecanismos e instrumentos no
s0lo efectivos smo también accesibles, destinados a la defensa
de las garantias de los individuos y las minorias.

La construccidn del constitucionalismo tienc sus cimien-
tos cn esa doble exigencia de principio, v por ello las cartas
constitucionales modermnas, a partir del modelo norteamerica-
no de finales del siglo xvii, se conforman con una declaracién
de derechos y un sistema de organizacion de poder publico con-
cebido para distribuir v hmitar el ejercicio de la autonidad. En
¢l caso de México, la tradicion constitucional ha respondido
formalmente a esa doble exigencia. Sin embargo, el desplie-
gue cfectivo de los principios inherentes a las democracias
constitucionales en la realidad ha sido un fendmeno reciente,
producto de las sucesivas reformas que, sobre todo en los
Gltimos tres lustros, permitieron, por una parte, construir un
entramado normativo ¢ mnstituctonal eficaz para la legitima-
c1on democratica del poder, y por otro, establecer las bases
para ¢l fortalecimiento de la defensa de la Consutucion y, por
lo tanto, de los derechos y las libertades fundamentales de los
individuos.

El ciclo de reformas electorales de 1989/90, 1993, 1994 y
1996, y las reformas relativas a las atribuciones y la organiza-
ci6n del Poder Judictal de la Federacion, han operado precisa-
mente con cl fin de alcanzar el necesario equiltbrio entre la
legitimidad mayontaria del poder publico (el titulo democrati-
co del poder) y la legalidad de su ejercicio (la limitacion del
poder en el marco de la Constitucion y las leyes, asi como la
defensa de los dercchos y libertades de los individuos y las mi-
norias). Y, en este senndo, se puede afirmar sin reservas que cl
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ordenamiento mexicano retine las exigencias fundamentales de
una democracia constitucional.

No obstante el salto cualitativo experimentado en los
altimos afios, el control de constitucionalidad y la defensa
jurisdiccional de los derechos politico-electorales de los ciu-
dadanos siguen siendo precarios, pues si bien ¢s incuestio-
nable que los instrumentos procesales destinados a garantizar
la constitucionalidad en matenia electoral se han ampliado y for-
talecido de mancra muy importante, es igualmente claro que los
sujetos menos atendidos en cste proceso han sido los ciudada-
nos en o individual. El juicto de amparo, como sc sabe, no es
procedente en materia electoral, y las acciones de
inconstitucionalidad respecto a normas clectorales incorporadas
al ordenamiento con la reforma de 1996 s6lo pueden scr promo-
vidas por los partidos politicos. $1 a ello se arade Ia resolucion de
la Suprema Corte de mayo de 2002 cn la cual s¢ determind que
el Tribunal Llectoral del Poder Judicial de la Federacion “carcce
de competencia para hacer consideraciones y pronunciarse sobre
la constitucionalidad de una norma general, aun a pretexto de
determinar la maplicacion de ésta”, queda claro que la defensa
de los derechos politico-electorales de los ciudadanos en lo indi-
vidual v el control de constitucionahidad para la proteccion de
los mismos, no cuentan con los instrumentos necesarios para ser
hechos valer en forma efectiva cuando el cudadano considere
que han sido violados en su perjuicio.

Pero no sélo eso. Incluso dentro de las limitaciones apun-
tadas, los ciudadanos que en lo individual quieran hacer valer
sus derechos por la via del juicio para la proteccion de los dere-
chos politico-clectorales del ciudadano, enfrentan obsticulos
que dificultan su acceso a la jurisdiccion y, en consecuencia,
impiden o, por lo menos, testringen, la eficacia de las garantias
que la Constitucion v las leyes en la materia les confieren for-
malmente. Esta situacion suponc una grave debilidad —de
derecho y de hecho— del sentido garantista que debe caracte-
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rizar 2 una democracia constitucional, en tanto los principios
de legalidad y de igualdad ante la ley requieren la posibihidad de
que cualquier persona pueda hacer valer sus derechos s1 const-
dera que han sido violados por la autoridad.

Con el proposito de plantcar y ensayar algunas ideas sobre
las cuestiones relativas a la eficacia del ordenamiento juridico en
esta matena y a los problemas que los cudadanos enfrentan para
acceder a la justicia y hacer valer sus derechos politico-electora-
les, este trabajo comprende, primero, una revision general del
marco teonco del hberalismo, la democracia y el constitucionalismo,
para después arribar a los problemas especificos del control de
constituctonalidad y legabidad en matena clectoral, con particu-
lar ¢nfasis en el estado que guarda, asi como cn sus debihidades,
¢l sisterma para la defensa de la Constitucion desde el punto de
vista de los ciudadanos en lo individual.

2. Liberalismo y democracia

(luando se habla de hiberabsmo suelen confundirse por lo
menos dos significados que s1 bien tienen en comun su oposi-
c16n de principio a la intromision del estado en el ambito de los
particulares, cn nigor aluden a cosas diferentes. Por una parte, y
en primer lugar, estd el liberalismo politico, cuyos origenes se
remontan 4 la Inglaterra de finales del siglo xvi, ya como una
claboracion doctrinal expresamente contrana a la arbitrariedad
del poder estatal y, por tanto, surgida en defensa de las liberta-
des de los individuos. Por otra parte, y en segundo lugar, esta el
liberalismo econdmico, cuya gestacidon, montada sobre la
concepcion utlitarista de la politica y la economia, ocurre y
fructifica un siglo mas tarde, asociada al ldisegfaire y, en
consecuencia, a la protesta contra las restricciones impues-
tas al ibre comercio por los estados nacionales.

La distincion es importante en la medida en que, como
advierte Sartori ' “tratar conjuntamente, mndiferenciadamente,
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un sisterna politico (el hiberalismo) v un sistema econdmico (el
librecarnbismo) atenta tanto contra la evidencia historica como
contra toda clandad analiica.” 51 el liberalismo politico surgid
y cobro vida mucho antes de que el liberalismo econdmico fue-
ra concebido y enarbolado como un reclamo a favor del libre
comercio, y mas aun, st los fundadores del pensamicnto politi-
co hberal lo conctbicron a la luz de una realidad y una aspira-
ci6n politicas, entonces resulta evidente que ni historica m
conceptualmente cabe la confusion de los sigmficados, a pesar,
hay que msistir, de la posterior vinculacion entre la democracia
liberal y el libre mercado. En todo caso, lo que importa desta-
car aqui ¢s ¢l sentido liberal y constitucional de las democra-
cias representativas desde el punto de vista de la garantia de
log derechos y las libertades de los individuos v las minorias. Y,
por ¢llo, en lo sucesivo la referencia al liberalismo estara acota-
da a su significado politico.

La doctrina liberal surgid como una defensa de la libertad
de conciencia, y s1 bien en sus formulaciones mds primarnias sc
asocio al reclamo del reconocimiento de la fe como una expe-
riencia mdividual en el seno del protestantismo, su evolucion
posterior la desplego en el terreno de los derechos humanos en
general, ya no solo la ibertad de creencias, v en la edificacion
del constitucionalismo. Asi, no obstante sus restricciones y sus
propias desviaciones, la cxigencia protestante en torno a la in-
violabilidad de la conciencia significd una deasiva contribu-
c16n 2 la formacion del pensamiento liberal, al poner ¢l acento
en la mdividualidad del ser humano, cn su capacidad de discer-
mmiento y, por lo tanto, en su libertad para decidir.

No s casual, por ello, que la Caria sobre la toleranca (1689)
de John Locke haya temdo como motivos la persecucion y la
intolerancia religiosa. El protestantismo y la violencia del cato-
licismo contra los protestantes, expresaba en el fondo una dis-
puta frontal entre la concepeidn del ser humano como parte —
y solo como parte se le comprendia— de una colectividad, y la
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concepeton reformista del individuo como un ser mdependien-
te y libre para resolver conforme a su conciencia sobre las cues-
tiones de la fe. Una confrontacion que, con ¢l tiempo, seria
reconocida como el origen de la afirmacion del individualismo
¥, ¢n consccuencia, como una expresion indiscutiblemente
protoliberal.

Fntre estas luchas germinales y la formacion de la doctri-
na liberal clasica, transcurno el paso de la sociedad medieval
—Tla organizacion social basada en cstamentos, bajo una es-
tructura eminentemente corporativa— 2 la sociedad moderna
en ocadente, cuyos fundamentos radicaban, precisamente, en
la afirmacion de los derechos y las ibertades individuales. Prac-
ticamente tres siglos de transicion y evolucion cuyos ejes se-
rian las sucestvas elaboraciones sobre los derechos del hombre,
conducidos a su vez por la modermzacion de ba teoria del dere-
cho natural v la construccidn del constitucionalismo. Del
wsnaturalismo, cuva csencia radica en la conviccion de la exis-
tencia de una scrie de derechos inherentes al hombre, antes y
por encima de la formacion del poder publico, el liberalismo
heredo el principio de los limites del estado ante esos derechos
y libertades del individuo. Una conviccidon que supone la afir-
macion de un derecho de domininm sobre su vida y sus bicnes, y
que deriva de su naturaleza humana. Hobbes, primero, y Locke,
mas tarde, construirian sobre esas bases una teoria del contrato
social que seria revolucionaria en la evolucion de la teorda del esta-
do, al asoaar dicho contrato con la voluntad de los individuos.

Que Hobbes hava concebido ese contrato como ¢l funda-
mento de la monarquia absoluta y que Locke lo haya hecho
bajo la 1dea de un poder acotado, no altera la coincidencia y la
relevancia doctrinal sobre ¢l origen v la fuente de legitimacion
del poder en los dos casos: la voluntad de los individuos. Por
ello, no obstante su justificacion del poder absoluto, Hobbes
en su Lewiathan (1651) presupone en éste una limitacion funda-
mental: el respeto a la vida de los contratantes; su razonamien-
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to se basa, justamente, cn la idea y los motivos del contrato. St
cada individuo habia expresado su voluntad entregando al mo-
narca la potestad soberana con el fin de salir del estado dc na-
turaleza, lo habia hecho por encima de todo para poner a salvo
su vida y, por tanto, habria sido un contrasentido que ¢l poder
producto del contrato pudiera disponer de su vida.

En Locke los cfectos del contrato son distintos, aunque,
como ya apunté, la fuente es la misma: la voluntad individual.
Como cxplica José Guilherme Merquior® “cl contractualismo
de Locke serialo la apoteosis del derecho natural en el senudo
individualista moderno. En los contratos socales ideados por
Hobbes antes que ¢l y por Rousseau después de ¢l los indivi-
duos cnajenaban completamente su poder a un rey 0 una asam-
blea. En cambio en Locke los derechos personales provienen
de la naturaleza, como dones de Dios, y estan lejos de disolver-
se cn ¢l pacto socal. Mientras que los pactanos de Hobbes renun-
can a todos sus derechos salvo uno —la vida—, los individuos de
Locke renuncgian solamente a un derecho —el de hacerse justicia
por propia mano— y conservan todos los demas.”

De Locke a la elaboracion del constitucionalismo moder-
no hay casi un siglo de por medio en ¢l que Inglaterra sufrid una
cra de cstancamiento, con una agstocracia todavia muy pode-
rosa que hizo del estado un mstrumento al servicio de sus mte-
reses y de los grandes negocios imperiales. Locke y sus tratados
eran comentados y constituian una referencia obligada ¢n ¢l
debate publico, pero la actividad y la teorfa politica quedaron
relegadas a un segundo plano. En esc periodo, hasta la Consti-
tucion norteamericana de 1776 y la publicacion de E/ federalista
en 1787-88, el hiberalismo sc expreso en la Furopa continental,
bajo la mspiracion inglesa, en los primeros esfuerzos tedricos
por traducir la idea liberal en ordenactén juddica del poder. Y
es Montesquicu, no obstante las limitaciones inhcrentes a su
vision aristocratica del estado, quien en ¢l Espénitn de la leyes
(1748) sc encarga de formular un esquema de organizacion del
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poder publico, orientado por la idea de una monarquia virtuosa
y moderada, en armonia con las hibertades del individuo.

Pero fueron los constituyentes norteamericanos quiencs le
dieron a la constitucion ¢l sentido moderno que hoy conoce-
mos, es decir, su sentido garantista, formado por dos compo-
nentes: una organizacion del poder concebida para acotar su
actuacion en el marco del ordenamiento juridico, v una carta de
derechos individuales para fijar los Hmites del ejercicio del po-
der publico. En efecto, la constitucion fue concebida asi como
¢l gobierno de las leyes, v la claboracion de la teorfa constitu-
cional como la expresion doctrinal y juridica por excelencra del
liberalismo politico, al punto de que Sartori afirma que F/ fede-
rufista es el inico mayor clasico del constitucionalismo. Fn este
sentido, el propio Sartort’ senala que “en todo Occeidente los
pucblos pedian una constitucion porque ese vocablo significaba
para cilos una ley fundamental, o una scric fundamental de prin-
cipios, paralelos a una certa disposicion nstitucional, dingida
a delimitar el poder arbitrario y asegurar un gobierno himitado.
Se entiende que las técnucas del garantismo son diversas (car-
tas de derechos o no, control judicial o no, cuanta y cual sepa-
racion de poderes, etc.), pero en todos los casos su mtencion y
razon de ser son el asegurar que los ciudadanos estén protegi-
dos y garantizados del abuso del poder.”

Y en cl articulo 16 de la Declaracidon Francesa de Dere-
chos de 1789 el significado del concepto se hace explicito: “Una
sociedad en la que la garantia de los derechos no esta asegura-
da y la scparacion de poderes no esta definitivamente determi-
nada no tiene una constitucion”. Hn sintests, el Glemo cuarto
del siglo xviu le dio al concepto de constitucion un significado
univoco: dejo de aludir en definitiva a la forma de organizacion
de cualquier estado, para refertese a partir de entonces a una
forma cspecifica de organizacion del poder, donde éste se en-
cuentra expresamente limitado y donde los derechos y las liber-
tades de los individuos estan efectivamente garantizados.
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La evolucion del hiberalismo y su traduccion juridica en
constitucionalismo no mmphicaban en un principio necesaria-
mente la asociacion con una forma especifica de gobierno, la
democracia. Pero lo cierto es que dieron lugar a la vinculacion
cada vez mas comun vy, finalmente, a 1a asociacion entre ¢l
constitucionalismo y la moderna democracia representativa. Fin
efecto, a lo largo del siglo xix el liberalismo se fue llenando de
contemdo social, manificsto sobre todo en los reclamos de 1gual-
dad real de derechos y sufragio universal. En la medida en que
la discusi6n sobre la residencia de la soberania fue siendo gana-
da no solo en terreno tednico sino también en ¢l campo de la
vida real de las sociedades decimondmicas por quicnes soste-
nian el principo de la soberania popular, las tensiones entre ¢l
liberalismo aristocratico y los grandes movimientos sociales
dieron lugar a una creciente afirmacion democratica. St ¢l libe-
ralismo habia centrado su preocupacion en la bmitacion del
podcer con la finalidad de garantizar los derechos y las liberta-
des de los individuos, la democratizacion de las soaiedades puso
el acento en la exigencia de legitimar ese poder sobre la base de
la voluntad de la mayoria.

El republicanismo en Listados Unidos, con la determina-
ci6n de hacer todos los cargos electivos; los whigs en la Ingla-
terra de 1832, con la aprobacion de la Ley de Reforma que
amphaba la ciudadania a favor de las clases medias; los movi-
mientos revolucionarios de mitad del siglo xix en Alemania y
Francia; y, desde luego, la influencia de autores como Alexis de
Tocqueville y John Stuart Mill sobre la vida politica de su tiem-
po, htcicron del pensamiento liberal, el constitucionalismo y la
democracia un conjunto mntegrado de principtos doctrinales,
normas vy procedimicntos sobre los que se fundarian en el siglo
xx las modernas democracias representativas. En esa sintesis,
el poder publico no sélo debia ser un poder imitado ¥, en con-
sccuencia, legalmente acotado, sino ademas un poder demo-
cratico y, por tanto, legiimado por la voluntad de la mayoria.
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El ¢jercicio legal {liberal-constitucional y, en efecto, limitado)
y el origen legitimo (popular-universal y, en efecto, democrati-
co) del poder pablico, devinieron asi en la doble y fundamental
exigencia de las modernas democracias constitucionales.

En ese sentido evoluciond el discurso tedrico hasta
alcanzarse un acuerdo bisico sobre el significado de los con-
ceptos. Y como apunta Norberto Bobbio® hoy “la Gnica manera
de entenderse cuando se habla de democracia, en cuanto con-
trapucsta a todas las formas de gobicrno autocritico, ¢s consi-
derarla caractenizada por un conjunto de reglas (primarias o
fundamentales) que establecen gwén csta autonzado para to-
mar las decisiones colectivas y bajo qué procedimientos.” Y s1 la
respucsta a la cuestion de gurén tiene la legiimidad para tomar
las decisiones se encuentra en la regla de la mayoria —la regla
fundamental de fa democracia—, la respucsta a la cuestion de
bajo gué provedimiento sc deben tomar esas decisiones reside en
los fundamentos y tos limites dados por €l ordenamiento juridi-
co —<¢l principio esencial del constitucionalismo.

Por estas razones, las democracias constitucionales no puc-
Jden ser vistas sino como la sintesis y ¢l equilibrio del derecho
de la mayoria a gobernar y del derecho de los individuos y las
minorias a ser gobernados conforme a las atribuciones confert-
das y los limites impuestos al poder publico por el ordenamuen-
to constitucional. [.o cierto, sm embargo, es que la sintesis y el
cquilibrio sefialados no se resuclven con su mera enunciacion,
y si bien las normas, los procedimientos y los mecanismos para
garantizar csa doble exigencia de las democracias constitucio-
nales pueden vanar en cada caso, es evidente que su solucion
en la prictica enfrenta siempre dos problemas estrechamente
ligados: la incficacia del ordenamiento y los desequilibrios en-
tre el principio democratico de la soberania popular y el princi-
pio liberal de la garantia de los derechos individuales.

En otros términos, las democracias constitucionales vi-
ven sujctas al riesgo permanente de perder la sintesis funda-
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dora entre ¢l derecho de la mayoria a gobernar y el derecho
de los individuos y las minorias a ser gobernados por una
autoridad controlada y limitada, y en consccuencia, por la
amenaza de que sus principios y normas fundamentales no
scan o dejen de ser eficaces. De un lado, pues, estan las cues-
tiones inherentes a la relacion entre la mayorta vy los indivi-
duos o las minorias, y del otro estin los problemas relativos
a la cficacia de las normas y los mecanismos previstos en el
ordenarmiento para hacer valer los derechos v las libertades
de estos altimos y, en suma, esta el problema de la relacidon
entre liberalismo v democracia o, en otros térmnos, entre

libertad ¢ 1gualdad.

3. Hlderecho de la mayoria v los derechos
de los individuos

Que ¢l poder pablico descanse en la soberanfa popular,
que sea la expresion de la voluntad de la mayorta y, por tanto,
que goce de legitimidad democratica, no es una condicion sufi-
ciente para que sca también constitucional en el sentido mo-
derno, garantista, del término. Tanto la derecha como la izquier-
da nos demostraron en el siglo xx cuan inconstituctonal puede
ser un estado que reuna cn su origen c¢sas condiciones. Lin nom-
bre y con cl respaldo de la mayoria, incluso en algunos casos
con un poder publico democraticamente legitimo, lo mismo ¢l
comunismo que el fascismo excluyeron, reprimieron y extermi-
naron a minoras ¢ individuos, sin reconocer m respetar ningu-
no de sus derechos y libertades. Lo hicieron a partir de una
posicion expresamente contraria al liberalismo; y lo hicieron,
ademas, con el soporte de estructuras corporativas donde la
individualidad, piedra angular del pensamiento liberal, no tenia
cabida. Y todo esto, hay que nsistir, con la justificacion de
responder a la voluntad mayontaria del pueblo o de representar
y defender a la nacion.
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Por cllo no es ocioso, al hacer referencia a la relacion entre
democracia:y liberalismo, ocuparse de los problemas y los nes-
gos que entrafia para dicha relacion el desequilibrio de sus prinet-
pios fundamentales, pues s1 bien es clerto que hoy no se pucden
ya concebir por separado, también lo es que una democracia sin
un s6lido piso de liberalismo —-sin unos firmes cimientos de le-
galidad— corre el riesgo de acabar erosionando y, mas ain, igno-
rando, la relevancia vital de mantener garantizados los derechos
y las libertades individuales. Como advierte Sartors’, “el liberalis-
mo y la democracia, después de un largo periodo de fructuosa
convergencia, si no ademds de simbiosis, han llegado a dividirse,
a desembocar en dos carrcteras divergentes. Las hisuras surgen
cuando los componentes de Ja democracia hberal llegan a cstar
desequilibrados, es decir, cuando se requere mds demoracia a cx-
pensas de menos Gberalismo” De ahi que la exigencia radique en
evitar que la democracia, como una extension del hberalismo,
acabe por anular al propio liberalismo.

Y es precisamente en este punto donde el debate sobre la
cficacia de los principios, procedimientos ¢ mstrumentos para la
defensa de los derechos v fas hibertades constitucionales de los
individuos adquiere una smportancia radical. La exigencia con-
siste en preservar ¢l mencionado equilibrio entre €l principto
democratico de la mayoria y ¢l principio de la constitucionalidad.
Siesta exigencta es vital en todas las democracias, inchudas las
mas consolidadas, en el caso de México supone un desafio de
singulares proporciones, puesto que no solo se trata de preservar
el cquilibrio apuntado en los espacios de la vida pablica donde
se haya alcanzado, sino también de construrrlo alli donde nunca
ha existido y de fortalecerlo alli donde sigue siendo precano. Todo
esto muentras se enfrenta al mismo tiempo el reto de consolidar y
hacer funcional la democracia. Se trata, cn suma, de una exi-
gencia dificil cuya satisfaccidon pasa primero que nada por la
necesidad de cimentar y garantizar la eficacia de ese entramado
normativo ¢ institucional del constituctonalismo liberal.
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4. Cambio politico y democracia constitucional

Las democracias constitucionales, formadas cn ¢l seno del
iberalismo, tuvieron como origen ¢l reconocimiento y la pro-
teccion juridica de los derechos y las hbertades individuales;
fueron, para decirlo en otros térmunos, producto de la afirma-
adn y a extension de csos derechos y libertades. Por cllo su
expresion juridica dio lugar a ordenamientos que, fundados en
ct principio del gobierno de las leves, contienen tanto las bascs
relativas a la organizacion del poder pablico como una declara-
c16n de derechos humanos; y por cllo, también, incluyen mva-
riablemente ¢l principio de supremacia constitucional, segin ¢l
cual ningun poder y minguna ley sceundaria pueden estar en
contra o por encima de la constitucion, ast como un sistema
para la defensa de ésta.

il easo mexicano no es la excepeidn, y por esa razon, aun
mucho antes de contar con un genuino sistema democritico, ¢l
ordenamiento constitucional mexicano reconocia los derechos
fundamentales de la persona, establecta la supremacia de la
constitucion ¥ preveia los mecantsmos para su defensa. lin
sintonta con la ortodoxia liberal-constitucional, las constitu-
ciones mexicanas de 1824, 1857 v 1917 fueron concebidas con
una declaracion de derechos v un esquema de organizacion del
poder piblico disenado para atender las exigencias de fegalidad
y control sobre su cjercicio.

Pero lo certo s que en la pracaca la subordinacion del
poder a la constitucion y las keyes, y en general, la eficacia del
ordenamuento juridico, siempre han estado muy lejos de satis-
facer los prneipios fundamentales de un sistema constitucso-
nal, en el sentdo garantista ya senalado. Fn esta distorsion real
de la constitucion formal han madido muchos y muy deversos
factores, desde la herencia colonial del engafio a la ley, hasta ¢l
fuerte arratgo del caudillismo como un fendmeno contrario, por
definicion, a la tegalidad, con las consecuentes desviaciones y
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debilidades de la cultura juridica en la sociedad mexicana. Se
trata de un mal endémico que, como tal, ha cruzado y vulnera-
do a lo largo del tempo a la nacion mexicana desde sus orige-
nes. La simulacion y el cimismo ante la ley; la division entre el
pais real v el pais legal; la diseriminacion y los privilegios; la
corrupcion y la impunidad, asi como la arbitraniedad y la viola-
cion de derechos v libertades, han sido los sintomas una y mul
veces manificstos de una enfermedad cronica que, no obstante
¢l cambio politico y ¢l arnbo a la demoeracia, persiste como st
se tratara de una sena de idenndad, wrreparable, danando lo
mismo la vida de las instituciones publicas que las relaciones
cntre los particulares y entre éstos v la autoridad.

No hay duda en que la democratizacion de la vida politica
experimentada en los Gltimos anos ha significado una impor-
tante contribucion a la inseraon y la imitacion del poder en
marco de la constitucion y las leyes, como no la hay tampoco
respecto a los efectos virtuosos de este proceso en ol ¢ercicio y
la proteccion de derechos y hbertades antes restringidos o
vulnerados por ¢l ¢jercicio arbatrario de un poder carente de
legitimidad democratica. Sin embargo, ¢l proceso de cambro
politico v, por tanto, la democratizacion de la vida politica,
no pueden resolver por si mismos la exigencia de garantizar
frente al poder, incluso siendo éste democriticamente legiti-
mo, la defensa de los derechos v las libertades de los individuos
v las minorias. Mas aun, la voluntad de la mayoria hecha poder
publico, tundada ¢n la legitimidad incuestionable del voto ciu-
dadano, con mayor razon requiere limites v controles cficaces
para proteger los derechos y las libertades constitucionales de
los individuos v las minoras, en tanto que csa legitimudad de-
mocratica mal entendida suele originar la tentacion de la arbs-
traricdad v la ruptura de la legalidad. Y ¢s ahi donde el control
jurisdiccional de la autoridad cobra una importancia sin parale-
lo, puesto que es ¢l tnico ambito de los poderes del estado
cuyo origen no ¢s partidanio y, en consecuencia, no tenc su
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fundamento en la regla de la mayoria ni responde, en principio,
a los intereses de ésta.

Ll proceso de cambio politico en México ha sido gradual y
ha tenido como ¢je las sucesivas reformas clectorakes que, so-
bre todo a partir de la década de los noventa (1989-90/1993/
1994 v 1996), fucron cstableciendo las condiciones necesartas
para la expresion hibre de la voluntad ciudadana, ¢l respeto al
sufragio v la competencia genuina entre diferentes opcioncs
partidistas. Fste proceso, mictado originalmente en la segunda
mitad de los sctenta como un proceso de hberalizacion de la vida
politca destinado a legitimar al régimen, permitié en una prime-
ra fasc abrir cavces mnstitucionales de participacion politica a
fuerzas antes excludas, y aunque sus alcances tucron muy h-
mitados en la medida en que su concepeidn v sus objetives no
respondian ni 2 una conviceion ni a una intencion democriti-
cas que, como tales, implicaran fa posibihidad de la aiternancia
en cl gjercicio del poder, dicho proceso dio lugar a la creacion
de procedimicntos ¢ instituciones que servirfan mas tarde a la
democratizacion del pafs. s el caso del sistema de recursos
admnistrativos para wmpugnar actos de las autoridades clecto-
rales, previsto en la Ley Federal de Organizaciones Politicas ¥
Procesos Hlectorales de 1977, v del Tribunal de lo Contencioso
Flectoral creado en 1986, a travds de los cuales s¢ incorporaron
por primera vez mecansmos de defensa de algunos derechos
polittco-clectorales en el ordenamiento mexicano.

Fin una segunda ctapa, ¢l proceso de cambio alcanzé una
profundidad no imaginada en los setenta v en los ochenta. |as
crists de legitimudad tras las cuestionadas clecciones presiden-
ciales de 1988 y la fucrza del reclamo democratico condujeron
a negociaciones y acucrdos entre ¢l régimen y la oposicion, cu-
yos efectos, plasmados en las reformas de los noventa, serian
irreversibles. Con nuevas reglas y nuevas instituctones (el Co-
digo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, ¢l
Tribunal Federal Lilectoral y el Instituto Federal Electoral), cl
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pais micio la Gltma década del siglo xx con las condiciones
minimas necesarias para el desphegue de la pluralidad politica,
cl respeto al voto v la competencia partidista. A parur de enton-
ces, las sucesivas reformas electorales servirfan para consolidar
v perfeccionar las instituciones v los procedimientos reciente-
mente creados que, sin demérnito de su significado, no garant-
zaban todavia en forma satisfactoria la ibertad del sufragio, la
autonomia de fos orgamsmos electorales v las condiciones re-
guenidas para una competencia equitativa.

Fue la reforma de 1996 la que permutid culminar fa cons-
truccion de un entramado normativo ¢ institucional en materia
clectoral que resistiera practicamente todas las prucebas. Los
ajustes en el sistema de prerrogativas de los partidos orienta-
dos a propiciar equidad en la competencia, la plena autonomia
del Instituto Federal Electoral respecto al Poder Fiecutivo v la
transformacion del Trbunal Electoral en un drgano especiali-
zado del Poder Judicial de la Federacion con ol cardcter de maxi-
ma autonidad junsdiccional en matena clectoral, asi como la
atribucion de nuevas y muy mmportantes facultades a dichos
organos clectorales, fueron indudablemente las modificaciones
¢ mnnovaciones mas relevantes de la reforma de 1996. Sobre
cllas, y en particular sobre las atribuciones v los mecanismos
jurisdiccronales electorales, volveré mas adelante.

Ein suma, ¢l marco normativo ¢ institucional al que dieron
lugar las reformas de los noventa no solo respondia en ¢l terre-
no formal a las exigencias fundamentales para que el sistema
mexicano pudiera ser calificado como un sistema democritico,
sino también reflejaba en la disputa del poder un panorama
radicalmente distinto al anterior, evidente sobre todo en la nueva
distribucion de la representacion politica. Para ilustrar lo ante-
rior basta recordar que mientras en 1982 el PRI concentraba el
91% de los cargos de eleccion popular en cl pais (considerando
ayuntamientos, congresos locales, gubernaturas, el Congreso
de la Unidn y la presidencia de la Republica), para 1997 dicho
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partdo ya nada mas retenia el 54% de los musmos y habia perdi-
do por primera vez la mayoria absoluta en la Camara de Dipuca-
dos. Tres afios mas tarde, como una muestra incontroverable
dc los resultados de las reformas clectorales, las elecciones pre-
sidenciales de 2000 permitieron constatar que, a pesar de su
caracter gradual, ¢l proceso de cambio habia logrado establecer
las condiciones necesarias para la alternancia,

I'n pocas palabras, la exigenaa democratica estaba resuel-
ta en lo eseneal. Sin embargo, en la medida en que o proceso
de cambio se habia concentrado cn ¢l Ambito clectoral, otras
exigencias gualmente relevantes habian sido postergadas. Dos
de ellag, absolutamente cructales, se reficren a los graves pro-
blemas de neficacia del ordenamiento juridico v a los pursis-
tentes obstaculos para ¢l acceso a la justicia, cuya desatencion
siguc haciendo de la democracia una construccion fragil, ¢n
tanto carcce de los cimientos de una legalidad solida, hecha
valer sin excepeiones. 1De alli que la mayor paradoja

y a ma-
vor vulnerabilidad— de nuestra democracia constitucional re-
sida precisamente en la debihdad de su componente liberal: la
garantia efcetiva de los derechos v las libertades individuales.

5. lacficacia del ordenamiento juridico

I‘n términos generales la teorfa del derecho reconoce tres
criterios distintos e independientes para la valoracion de las
normas juridicas. Siguiendo a Bobbio®, ¢f primero se refiere al
problema de la justicia de las normas, dondc la cuestion radica
en la correspondencia o no de las mismas con los valores o
principios del ordenamiento juridico de que sc trate. 1 segun-
do atafic a su vahdez, cs deeir, 2 su existencia 0 no como nor-
ma juridica positiva, lo que supone que hava sido promulgada
por ¢l poder legitimo y facultado para ello, que no haya sido
derogada y que no sca incompatible con una norma
jerarquicamente superior. Y ¢l tercero atiende al problema de
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la eficacia de las normas juridicas, donde la cuestion es deter-
minar $1 éstas son o no cumphdas por sus destinatarios y, ¢n
caso de ser violadas, s1 son hechas valer o no por la autoridad.

De acuerdo con ¢l mismo autor, se trata de criterios in-
dependientes porque la calificacidn de una norma juridica
conforme a cualquicra de los tres no afecta nt incide en su
calificacion conforme a los otros criterios, lo que significa,
por cjemplo, que una norma valorada como justa puede ser a
la vez valorada como meficaz o, a la inversa, que una norma
considerada eficaz puede al mismo tiempo ser valorada como
injusta. Y, como apunta el propio Bobbio, cada criterio de valo-
racion determina un campo autonomo y delimitado de la teoria
general del derecho y la investigacion juridica. Tin mi opinion,
y sin arumo de polemizar al respecto en estas lincas, ¢l proble-
ma central en el caso del ordenamiento mexicano es ¢l de la
eficacia de las normas juridicas y, por esa razoén, las cuestiones
relativas a la justicia y validez de las musmas no son tratadas en
este ensayo.

La valoracion sobre la cficacia de las normas juridicas en-
cierra dos momentos y, por lo tanto, dos cuestiones que con-
viene distinguir. I'n un primer momento estd la cuestion de la
observancia o no de las normas juridicas por parte de sus destina-
tarios, esto ¢s, por parte de quiencs estan obligados a cumplirlas;
en un segundo momento, dado ¢l supuesto de mcumplimento o
violacion de una norma, cstd la cuesudn de st es hecha valer o no
por la autonidad, a través de los medios coercitivos mherentes a
su naturaleza juridica. s cvidente que no hay un solo pais con
un ordenamiento perfectamente eficaz; incluso en las socicda-
des con mayor grado de legalidad y con una cultura juridica
bien arraigada, la inobscrvancia de las normas y la impumdad
de quienes las violan constituyen un problema que no ha teni-
do nt tendra una solucion definstiva.

Pero también es evidente que los grados v la extension de
la incficacia de las normas juridicas muestran diferencias

Democracia y Control
Alberle Bedud Guerna de Constitucionalidad




abismales entre las sociedades donde la ley ha ocupado tradi-
cionalmente un lugar prioritario en la escala de los valores so-
ciales y aquellas otras donde la ley ha sido vista como un ins-
trumento dc medana o cscasa relevancia en las percepciones
de la sociedad y en la regulacion v conduccién de las relaciones
entre sus miembros. L] caso de México ¢s, por desgracia, em-
blematico de una cultura juridica débil y un bajo grado de
chicacta del ordenamicnto. Fn una encuesta realizada para un
estudio sobre ¢l acceso a la justicia en tres entidades federativas
en 1999, Chiapas, Distrito Federal y Nuevo 1.edn,” en prome-
dio el 70 por ciento de los entrevistados considerd que en México
no se respetan las leyes, mientras el 33 por ciento, ambién como
promedio de los porcentajes de las tres enudades, considerd
que las leyes son inGtiles. Del mismo modo, en las cncuestas
sobre los valores de los mexicanos publicadas por Banamex,®
ante la pregunta de “qué tan descable es contar con un estado
de derecho que limite y reglamente la conducta de todos”, poco
menos del 40 por ciento respondid que mucho, mientras una
tercera parte lo considerd de regular, poca o nula rclevancia.
“n todo caso, lo que importa destacar ¢s que los diversos
estudios de opinidn en tomo a las percepeiones sobre ¢l valor
de la ley y la cultura de la legalidad muestran que amplias fran-
jas de la sociedad mexicana no creen en la importancia 0 no
confian en la chicacia o utilidad de las normas juridicas. ¢ A qué
se deben estas pereepeiones? Se puede decir que la percepeion
negativa sobre ¢l valor de las leyes y la eficaca de las normas
juridicas estd directamente determinada por la herencia cultu-
ral y Ja experiencia propia de los mexicanos en su relacion con
la ley y la autonidad. Como sc mostrara mas adelante con los
datos sobre su percepeidn en torno a la justieia, ¢l factor deci-
stvo en la formacion —o, para decirlo con exactitud, la defor-
macion— y el perfil de la cultura juridica en ¢l pais ha sido, por
una parte, la ancestral y reiterada experiencia sobre el escaso
valor de las leyes y, por 1a otra, una extendida conviccion sobre
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la poca utilidad de recurrir a los 6rganos encargados de procu-
rar e impartir justicia para hacer valer los derechos tutelados
por una ley violada.

Se trara del tipico circulo vicioso implicito en ¢l problema
de la eficacia de las normas. Ein un primer momento se presen-
ta el fenomeno de la mobservancia porque no se le atribuye
relevancia al valor de obscrvar o cumplir las normas, y en un
scgundo momento se presenta la incapacidad institucional para
hacer valer la norma violada, lo que a su vez incentiva la inob-
servancia o, al menos, no esttmula el valor de la observancia,
formandose asi €] circulo vicioso. ;Como romperlo? Por don-
de empezar? La respuesta sc encuentra en el segundo momento
del problema, es decir, en hacer valer por medios coercitivos la
norma violada, puesto que no hay modo de modificar de raiz
una cultura ncgativa respecto al valor de la ley y su cumph-
miento mientras su violacién quede una y otra vez impunc. Fn
esa logica, el reto clave para alcanzar un estado de cosas donde
las leyes sean observadas o hechas valer cuando sean violadas,
lo mismo en el ambito de las relaciones entre los particulares
que en el ambito de las relaciones entre éstos y la autoridad,
consiste en establecer las condiciones necesarias para que la
autoridad sea capaz de hacer valer la ley, entre las cuales la
garantia de acceso a la justicia, s1 bien no la Onuca, es una de las
mas importantes.

6. Iflacceso ala justicia

L} acceso a la justicia supone la posibilidad no sélo formal
sino también real de que cualquier persona pueda acceder a los
oOrganos jurisdiccionales y contar con las garantias de un proce-
$0 justo y equitativo. Fsta defimicidn minima del concepto de
acceso a la justicia implica un salto cualitativo y cuantitativo
desde la concepcion liberal clasica de la igualdad formal ante la
ley hacia una concepcion de dicho principio nutrida por los
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reclamos de igualdad social. Se trata, para decirlo con otras
palabras, de una evolucion del pensamiento liberal animada por
¢l propésito de poner a salvo uno de sus principios fundamen-
tales, la defensa de los derechos individuales, pucesto que de
nada serviria el principio formal de 1gualdad ante fa ley sin las
condiciones necesarias para asegurar en la vida real esa igual-
dad, reconoada tanto en la doctrina como en el ordenamiento
juridico. Asi, el concepto de acceso a la justicia ¢s una de las
expresiones del transito de las concepaiones decimondnicas so-
bre la relacton entre ¢l derecho y la sociedad hacia las ¢labora-
ciones soctales-liberales de la segunda mitad del siglo xx.

Por cllo ¢l concepto, ademas de superar la mera enuncia-
c16n del prncpio de igualdad ante la ley, no se conforma Gmi-
camente con la exigencia de una garantia cfectiva de aceeso a
la yurisdhceion, sino incluye ademas la exigencia de un proceso
equitativo entre las partes. Como afirma Mauro Cappelletts,” el
acceso a la justicia supone tanto la posibilidad real de acceder a
los organos junsdiccionales como la capaadad de sostener o
proceso en igualdad de condiciones frente a la otra parte. 51 no
fuera asi, el concepto estarda incompleto, puesto que, no obs-
tante 1a evolucion implicita en la garantia de acceso, de poco o
nada servirfa ésta sin la posibilidad adicional de que la parte
social, econdomica o culturalmente mas debil pueda en la pric-
tica hacer valer sus derechos frente a una contraparte mucho
mas poderosa.

La devastadora experiencia de la Segunda Guerra Mundial
ke planteo a las democracias la necesidad de fortalecer los me-
cansmos ¢ instrumentos constitucionales destinados a la de-
fensa de los derechos y las hbertades de los individuos y las
minorias. Los cuestionamientos y, en ultima instancia, la des-
truccion de las bases del constitucionalismo liberal habian
constitido uno de los ejes de los regimenes totalitarios que
originaron ¢l conflicto armado v el genoadio perpetrado. Pero
al mismo tempo era indispensable lograr que esos mecanis-
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mos e instrumentos, ademas de fuertes, fueran efectivamente
universales, en concordancia con las grandes demandas socia-
les que dicron lugar al estado benefactor. Es en ese contexto
donde se inscribe el surgimiento de nuevas normas e mstitu-
ciones dirigidas a garantizar en la prictica el principio de igual-
dad ante la ley, como una condicién imprescindible para lograr
el respeto y la proteccion de los derechos y las hbertades indi-
viduales reconocidas en los textos constitucionales, atribuyén-
dose para ello un papel activo al estado.

Los sistemas de asistencia juridica creados en los cincuen-
ta y los sesenta tanto en Europa occidental como en Estados
Unidos tuvieron ese proposito, y sin duda la consolidacion y
extension de la legalidad, con ordenamientos juridicos efica-
ces, se dcbieron a esos esfuerzos publicos s los cuales las
democracias constitucionales habrfan carecido de uno de sus
soportes fundamentales. En algunos casos, especialmente en
las democracias europeas, se adoptd un sistema de asistencia
indirecta conocido como judicare, conforme al cual el estado
cubre o subsidia ¢l pago de los honorarios de abogados particu-
lares con el objeto de que éstos brinden asesoria y representen
en el proceso a personas de escasos recursos en forma gratuita
o con la aportacion de un pago minimo por parte de los asisti-
dos. Fin otros casos, como el de Estados Umdos, se optd por
sistemas de asistencia directa, mediante abogados adscritos a
instituciones publicas y remunerados por el estado, para la pres-
tacion de sus servicios en forma gratmta o semigratuita.

En México, los sistemas de asistencia juridica para quienes
no cuentan con los recursos necesarios para hacer valer sus
derechos antes o durante el proceso, han correspondido al mode-
lo de abogados del estado mediante la figura de la defensoria de
oficio. Y en forma adicional, como parte de los principios y com-
promisos sociales asumidos por el régimen posrevolucionario,
fueron incorporadas en el ordenamiento una serie de mnstitucio-
nes especializadas para la procuracion e imparticidn de justi-
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cia, concebidas con la funcién de apoyar, asesorar e, incluso,
representar a los grupos o sectores mas vulnerables de la socie-
dad; es el caso de las procuradurias y los 6rganos junisdicciona-
les de caricter administrativo en materia agrania y laboral. Los
logros de todas estas mstituciones, sobre todo en la asistencia y
defensa de los grupos o sectores organizados en grandes corpo-
raciones asociadas al régimen que les dio origen, son
incuestionables, s1 bien no pueden ignorarse las distorsiones
que muchas de ellas sufrieron al cabo de los afios. Pero en todo
caso, se trata de instituciones fundadas en una visidn corpora-
tiva de la socicdad. Fn cambio, fuera de esos ambitos sectorra-
les especificos, la asistencia juridica a los mndividuos ha estado
muy lejos de satsfacer las exigencias minimas del prinapio de
igualdad ante la ley.

Fsto significa que la posibilidad de pertencncia y acceso al
mundo de las leyes para quienes no tienen recursos y/o no for-
man —o formaban— parte de una corporacion ligada al régi-
men, ha estado practicamente vedada. No es casual que las
reivindicaciones no scctonales, es decir, las de individuos o
grupos de individuos de escasos recursos cuyo reclamo no pa-
sara por los ambitos de las organizactones sindicales o campe-
sinas se reclamaran y procesaran, como siguc ocurriendo, por
fuera de los cauces legales e mstitucionales, mediante la
autocomposicion en sus distintas variables, desde el arreglo in-
formal y precario del conflicto hasta el recurso de Ia justicia
por mano propia. En controversias del orden comun, donde los
Organos sectoriales de procuracion e mmparticion de justicia no
tienen ninguna mtervencion, los ndiduos sm recursos que
sufren la violacidén de un derecho tutelado por el ordenamiento
juridico viven practicamente e¢n el abandono, fuera del amparo
de la ley o, como se apuntd, “lo hacen valer” a través de la
fuerza, violando la ley. Y si bien es cierto que la creacion de
mnstituciones destinadas a la proteccion de los llamados intere-
ses difusos, como las procuradurias de proteccion al consumi-
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dor o al medio ambiente, atienden una parte de esas necesi-
dades no cotporativas, también lo es que persisten muchos
ambitos juridicos y amplias franjas de la sociedad donde los
mdividuos sencillamente no tienen modo de hacer valer sus
derechos por los cauces legales o, peor aun, no crecn que sirva
de algo recurrir a la autondad con ese fin,

En la encuesta ya referida sobre acceso a la justicn, se
muestra que en Chiapas un tercio de las personas entrevistadas
que considerd haber sufndo la violacion de un derecho argu-
mento no haber acudido a la autoridad para hacerlo valer “por
no saber como hacerlo™ o “por no tener dinero”, mientras en ¢l
Distrito Federal v Nuevo Ledn ¢l 74 y ¢l 73.5 por ciento, res-
pectivamente, dijo no acudir a la autondad ante la violacion de
un derecho porgque “no servira de nada”. Fn ese punto las con-
dictones sociales ponen ¢l peso de la explicacion del no acceso
a la justicia en casilleros distintos, 1o que no significa que las
otras razones no estén presentes en una u otra entidades. Pero
donde la percepcion de la gente practicamente alcanza unifor-
midad entre las distintas entidades es en ¢l porcentaje de nsa-
tisfaccion con la forma como funciona la justicia en ¢l pais: en
promedio, tnicamente el 21 por ciento de los entrevistados se
dyjo satisfecho, mientras el 79 por ciento manifestd abierta in-
satisfaccion.

E] problema del acceso a la justicia, en cfecto, tenc dos
componentes. El pnmero atafie a la condicidn socioecondmica
de las personas y el scgundo se refiere a la falta de credibilidad y
confianza en las nstituciones, lo que significa que hay quienes
no acceden porque sus condiciones socioccondmias se los impi-
den y quienes no acceden porque lo consideran indtil. Fn este
scgundo caso, por cierto, vale la pena destacar un dato recogido
en un estudio de opimén publicado en julio de 1996 en la revista
bogy Vote, segin el cual la desconfianza no se limita a los drga-
nos de procuracion e mparticion de justicia, puesto que la califi-
caci6n mas negativa entre los agentes vinculados a la justicia le
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corresponde a los abogados litigantes, quienes en dicha encuesta
fueron considerados como deshonestos o muy deshonestos por
el 54 por ciento de los entrevistados.

Asi, la falta de conocimientos y recursos, por una parte, v la
falta de confianza y creencia en la utilidad de acudir a la justicia,
por otra, constituyen en suma cl conjunto de componentes del
problerna en México, los cuales, a su vez, exphcan en una buena
medida ¢l problema de 1a ineficacia del ordenamiento juridico.
¢Como podria ser eficaz un ordenamiento s1 en promedio, consi-
derando distintos tipos dec asuntos y distintas entidades
federativas, una tercera parte de las personas no acude a la auto-
ridad para hacer valer sus derechos cuando una norma cs violada
en su perjuicio? Una solucién de fondo det problema requiere
atender en los distintos dmbitos de la procuracion v la imparticion
de justicta las exigencias manificstas en las percepaones de las
personas; cs decir, gencrar las condiciones para promover v ga-
rantizar el acceso de cualquicr persona a los Organos junsdiceio-
nales, asi como para asegurar durante el proceso condicioncs
minimas de equidad entre las partes.

Los sistemas de defensoria de oficio concebidos para pres-
tar asistencta juridica a las personas que no cuentan con la po-
sibilidad de contratar los servicios de un abogado particular
han estado muy lejos de la capacidad mnstitucional necesaria
para atender la demanda, y algunos ambitos, como es el caso
de Ia materia electoral, sencillamente no existen. El escaso nu-
mero de abogados de oficio, las extraordinarias cargas de traba-
j0 que enfrentan, los bajos salarios que perciben y, como con-
secuencia de lo anterior, la baja calidad de los servicios que
prestan, no solo impiden atender a todas las personas que re-
quieren asistencia, sino ademds producen malos resultados en
los procesos que tienen a su cargo. Entre 1997 y 1999, por
¢jemplo, cada abogado de oficio en materta penal y en matenia
civil en el Distrito Federal atendia en promedio, respectivamente,
650 y 270 asuntos por afio en nimeros redondos. Pero hay algo
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mas. L.a inmensa mayoria de los servicios piblicos o socuales
(estos ultimos brindados por organizaciones no gubcrnamenta-
les o universidades, principalmente) de asistencia juridica en ¢l
pais suele atender a personas con ingresos de dos salarios mini-
mos o menos, lo que excluye a un 25 por ciento de la poblacion
nacional que gana entre dos y ainco salarios minimos, ingresos
también insuficientes para contratar los servicios de un aboga-
do particular.

Fn estas condiciones, ka democracia mexicana enfrenta ¢l
doble reto de lograr su consohidacion y funcionalidad sin los
cimicntos indispensables de la legalidad. Y no deja de ser para-
ddjico que se haya culminado una construccion normativa e
mstitucional que alberga las garantias nccesaras para la con-
crecion del principio de soberania popular, sin contar con un
piso que soporte, sin restricciones ni exclusiones de tales mag-
nitudes, ta exigencia liberal por excelencia de garantizar los
derechos vy las libertades individuales. Las viejas democracias
occidentales fueron primero sistemas liberales constituciona-
les, eficaces aunque no fueran ongmalmente umversales; y lue-
go universalizaron tanto la cobertura de los derechos como las
garantias de acceso a la justicia. EEn México, en cambuo, se arni-
b6 antes a una democracia universal que a un estado liberal
constituctonal efectivo y uruversal, en el sentido garantista del
concepto. La paradoja entrafia un senio resgo, en tanto la cons-
truccion democratica puede resquebrajarse por la falta de a-
muentos firmes de legabidad, o bicn aplastar v destruir esos
cimientos liberales tan fragiles como parciales. Decia Mauro
Cappelletts en 1978 en el reporte Florenaia sobre Acceso a la
Justicia que “cl derecho a un acceso cfectivo a la justicia se
reconoce cada vez mas como un derecho de importancia pri-
mordial entre los nuevos derechos individuales y sociales, ya
que la posesion de derechos carece de sentido st no existen
mecanismos para su aplicacion cfectiva. Ll acceso efectivo a la
justicia se puede considerar, entonces, como ¢l requisito mas
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basico —el derecho humano mas fundamental— en un siste-
ma legal 1igualitario moderno que pretenda garantizar y no sola-
mente proclamar los derechos de todos”.

7. La proteccion jurisdiccional de los derechos
constitucionales

[l cardcter constituctonal de una democracia esta deter-
minado, como se ha visto, por la garantia de los derechos y las
libertades de los individuos y Jas minorfas frente al poder legiti-
mo de las mayorias. Y esa garantia suponc un ¢jercicio de los
organos del poder publico apegado a la constitucion y las leves.
El propio sistema constitucional preve, sin embargo, la posibi-
lidad de que csto no sea ast, es decr, que el poder pablico incu-
rra en arbitraricdades ¥ violaciones en perjuicio de los derechos
v las libertades de la persona, v precisamente con la finahidad
de hacer cfectiva su esencia y su fialidad garantista, establece
una scrie de procedimientos ¢ mstrumentos destinados a la
defensa de Ja constitucion.

Los origenes del prinapio de supremacia de la constitu-
cion, del que dervarian como una necestdad conscecuente los
sistemas de control de constitucionahdad, se encuentran, por
una parte, en las deliberaciones v las tesss del juez Ldward Coke
acerca de la supremacia del common lan sobre ol statntory law a
proposito de fas luchas entre ¢l parlamento v ¢l rey Jacobo I en
1610, scgin las cuales los propios legisladores tienen en ¢l de-
recho comun los limites para el ¢jercicio de su funcion, y por
otra parte en la teorfa Lockiana sobre la limitacion del poder
frente a los derechos naturales del hombre. Pero serta el proce-
$0 constituyente norteamericano, y la revolueidn doctrinal gue
lo acompand, ¢l factor clave para la formulacion del principio
de supremacia de fa constitucion sobre las leyes, asi como del
control jursidiccional de la constitucionalidad de las mismas,
conforme a o cual ningin acto legislativo que contravinicra al
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ordenamiento constitucional y a tos derechos fundamentales
en €l consagrados debia ser considerado valido.

Hs importante destacar que en dicho proceso fucron casos
concretos resueltos por jueces los que acabaron de moldear la
doctrina de la defensa de la constitucion en los Estados Uni-
dos, no solo bajo ¢l principio de la supremacia constitucional
sino también conforme a un sistema de control junsdicaional
de la constitucionalidad. Como apunta Roberto Blanco Valdés™,
“la prictica constitucional acaccida entre la aprobacion de las
Constituciones de los futuros Fstados de la Union y la adop-
c16n de la Constitucion Federal, es la mejor prucba de que o
control de constitucionalidad ya formaba parte, aun antes de
abrirse la Convencion de Filadelfia, del horizonte juridico de
los antiguos territonos colonales, e hecho, entre 1776 y 1787
se producirian mas de media docena de casos en que el poder
judicial procedera a declarar mconstitucionales normas legisla-
tivas que sc entendian contrarias a la legislacion superror de los
Hstados™.

Las constituciones mexicanas de 1824, 1857 v 1917, ¢n
gran parte mnspiradas en la nortcamericana, adoptaron el sis-
terma del control jurisdiccional, si bien, por cjemplo, con las
llamadas Siete Leyes Constitucionales de 1836 se llego a cs-
tablecer un sistema de control polittco a través del Supremo
Poder Conscrvador. in estos casos, entre los cuales destaca
[rancia, el control lo cjerce un 6rgano especializado mdepen-
diente de los poderes legislativo, ejecutivo y judicial o, incluso,
los mismos Organos legislativos, bajo ¢l principio de que ellos
representan la voluntad soberana del pueblo. Y a diferencia del
modelo norteamericano, donde el control es difuso, en tanto
todos los jueces, incluidos los locales, no solo tienen la facul-
tad sino también en determunados supuestos la obhigacion de
no aplicar leyes que consideren contraras a la constitucion, ¢n
México el control esta concentrado en ¢l Poder Judicial de la
[Federacion. En concordancia con csas bases, ¢l sistema para la
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defensa dc la constitucion en nuestro pais ha temdo como su
nstitucion procesal fundamental al juicio de amparo. Ademas
de ser, en efecto, un sistema de control junisdiceional y concen-
trado, ¢l amparo ha tenido como caracteristica fundamental el
alcance limitado, entre partes, de sus sentencias. Hste rasgo ha
sido motivo de muchas y muy ricas discusiones lo mismo en cl
Campo dL‘ lﬂ dOthiﬂﬁ que en ('_‘1 ﬁmbito dC 1‘:1 \'idﬁ P{lb]‘llcﬂ dC]
pais. De un lado se ha sostenido que la declaracion gencral de
inconstitucionalidad en el juicio de amparo sigmficara la atn-
bucion de un poder extraordinario a los drganos jurisdiccio-
nalcs, cuyas sentencias dejarfan sin efectos disposiciones de
Hreanos de representacién popular, lo cual pondria en riesgo
¢l principio de division v equilibrio entre los poderes; y del otro
se ha cuestonado la desigualdad inherente a los efectos parti-
culares de las sentencias en ol juicio de amparo contra leyes, en
tanto una disposicion considerada nconstitucional en un caso
conereto sigue siendo apheable a todos los destnatarios de la
misma que no hayan recibido frente a ella la proteccion de la
justicia federal.

1.a limitacion de los alcances del amparo no ha impedido
que esta institucion procesal haya cumplido en infinidad de ca-
s0s con la mision de ascgurar la supremacia de la constitucion.
Pero 1o cierto cs que, dadas las condiciones ancestrales de po-
breza ¢ mequidad en el pafs, los efectos hrmitados de dicho ms-
trumento no sélo reflejan sino también acentian la protunda
desigualdad social, en la medida en gue Unicamente quicnes
cucntan con los recursos para acceder a la justicia federal a
través del amparo gozan de la proteccion de éste frente a leyes
o actos de autoridad declarados inconstitucionales, con lo cual
su condicion de por s privilegiada se beneficia todavia mas al
configurarse un status particular que, a rafz de la sentencia,
cobija al solicttante y deja fuera, cn una situacion juridica dife-
rente y, en rigor, precaria, puesto que ya sc declard la
inconstitucionalidad de la ley o el acto reclamado, a quienes no
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pudieron promover y obtener dicha proteccion. ¢Coantos y cud-
les mexicanos tienen realmente las condiciones para recurnir al
juicio de amparo frente a leyes o actos de autondad que consi-
deren inconstitucionales, tomando en cuenta la carencia de sis-
temas efectivos de aststencia juridica para queenes no pucden
pagar los servicios de un abogado particular?

Recienternente la Suprema Corte de Justicta de la Nacion,
con base en el anteprovecto claborado por una Comision ad
hoc, aprobo un proyecto en el que, entre otras reformas al tex-
to constitucional y a la legislacion reglamentaria correspondien-
te, sc propone la mncorporacion de la declaracion general de
inconstituctonalidad en el juicio de amparo contra leyes, lo que
parecc indispensable para extender la cobertura v propiciar ¢n
la practica ¢l caracter igualitario de esta mstitucion procesal.
Se trata, no cabe duda, de¢ una evolucion de extraordinana rele-
vancia para hacer cfectivas las garantias formales relativas a
los derechos y las libertades individuales que, sumada a las re-
formas de 1994 en matena de controversias constitucionales y
acciones de meonstitucionahdad, permutira fortaleeer el princi-
p1o hberal-constitucional por excelencia de la tulela v defensa
de os derechos humanos fundamentales. De avanzarse en ese
senndo, €l control de constitucionalidad tendda una cobertura
nunca antes aleanzada: con un juicio de amparo contra leyes
cuyas resoluciones surtan efectos generales, los individuos sin
acceso real a dicha via procesal dejardan, por fo menos, de estar
sujetos 2 normas de caracter general que, declaradas inconsti-
tucionales en casos especificos, seguian siendo aplicables a ellos.

Fn esa mmsma linea, las reformas constitucionales de 1994
¥, en matena clectoral, las de 1996, representan un parteaguas
en la evolucion del ordenamiento. Con un sistema mas compren-
stvo que el antenior a 1994 para la solucidon de controversias cons-
titucionales por razones de competencia entre drganos publicos,
la garantia de legalidad y respeto al esquema de distribucion de
atribuciones cntre los mismos sc fortalecio de manera muy im-
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portante. Y con la mtroduccion por primera vez de las acciones
de mnconstitucionalidad, una accién procesal de fa que conoce
la Suprema Corte y que, en los términos del articulo 105, debe
tener por objeto plantear la posible contradiccion entre una
norma de caracter general y la Constitucidn, se legiimo a acto-
res antes no reconocidos para someter al maxmimo Iribunal de
la I'ederacion las posibles contradicciones senaladas, en virtud
de lo cual las minorfas parfamentanas que representen cuando
menos el treinta y tres por ciento de los organos legislativos
correspondientes, el procurador General de la Republica v, en
materia clectoral, los partidos politicos, tienen ya la capacidad
para recurrr a la via jurisdiccional con of fin de plantear proble-
mas de constituctonalidad de leves v solicitar la declaracion de
invalidez de las normas impugnadas.

St bien s mncuestionable que la dectaracion general de
inconstitucionahdad cn el juicio de amparo significaria un avance
sustancial ¢n ol sistema mextcano de defensa de los derechos
constitucionales individuales, también es cierto que muchos
de los problemas de acceso a la justicia para las personas sin
capacxlades y recursos suficientes para hacerlos valer persisti-
ran mientras no sc atienda la extgenea de ofrecer asistencia
juridica efectiva a quien lo requiera. Lo que se superard con csa
reforma cs la condicion de prvilegio de quienes reaben ¢
amparo de la qusticia federal contra una ley inconstitucional
respecto a quicnes no gozan de esa proteccion por no haber
promovido v obterido su propio amparo; pero no, en cambio,
la desigualdad ymplicita en la postbilidad real de unos y la im-
posibifidad real de otros para iniciar un juicio de amparo contra
leyes, ni tampoco la situacion de indefension de quienes no
pueden recurrir al amparo contra actos no legislauvos de fa au-
tondad, sea ésta judicial o administrativa.

Y cn este sentido s mas que pertinente plantear los proble-
mas relativos al control de constitucionahdad en matena clectoral
y, ¢n fa misma linea de argumentacion, los vacios ¢ msuficiencias
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del ordenamiento en la defensa de los derechos consttucionales
en matena politico-clectoral de los ciudadanos.

8. Kl control de constituctonalidad en matena electoral

Como ¢s bien sabido, histdrica, doctrinal v juridicamente, cl
juicio de amparo ha sido y es improcedente en materia electoral.
No hace falta reconstruir los contentdos y la trayectoria de esa
vicja polémica motivada por la decision constitucional de man-
tencr cerradas las puertas de la institucion procesal por exce-
lencta del ordenamiento mexicano para la defensa de la
Constitucion cuando se trata de controversias politico-clectora-
les. in términos muy generales, basta decir que sobre dicha de-
ciston —y sobre su sostenimicento historico— han gravitado de
manera definitiva dos tipos de consideraciones. e un lado, las
consideractones de caricter poliico-consutucional relativas a las
relaciones entre poderes v a la discusion sobre la judicializacion
de los asuntos politico-¢clectorales, implicitas sobre todo en la
confrontacion entre las tesis de Iglestas v Vallarta, cuya solucion a
favor de este ulumo significd el triunfo de su argumentacion so-
bre ¢l riesgo de “contaminar” con asuntos politicos la funcidn
jurnisdiccional, v vulnerar, contra ¢l principio de la soberania
popular cncarnada en los 6rganos de representacion poliuca, cl
prmcipio de equilibrio entre los poderes. Del otro lado, consi-
deraciones de caracter téenico-procesal asociadas a la formula
Otero y, por tanto, a los efectos particulares de las sentencras del
juicio de amparo, cuya aplicacion en materia electoral, tratando-
s¢ de una matena de caracter general y con efectos generales por
su propia naturaleza, resultaba, desde ese punto de vista, absolu-
tamente improcedente. Traducidos en normas positivas, di-
chos argumentos determinaron que, hasta hace muy pocos
anos, los ciudadanos sencillamente carccieran de medios juri-
dicos para hacer valer sus derechos politico-clectorales consti-
tucionales en caso de que los consideraran vulnerados.
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La creacion de medios de control de constitucionalidad en
matena electoral es muy reciente. Con la reforma constitucio-
nal de 1994 sc introdujo por primera vez la llamada accién de
mnconstitucionalidad, sin que originalmente se contemplara la
procedencia de la misma en matceria electoral, y con la reforma
de 1996 dicha via se abri6 para resolver sobre posibles conera-
dicciones entre normas clectorales y la Constitucién. Asi, en la
fraccion 11 del articulo 105 de la Constitucidn se prevé desde
entonces la accion procesal para plantear a la Suprema Corte la
posible contradiccion entre leyes electorales, tanto federales
como locales, v ¢l texto constitucional. Se trata de una via de
control de constitucionalidad, hay que subrayarlo, exclusiva-
mente procedente para normas de cardcter genceral, lo que, por
lo tanto, no comprende actos de autoridad que no tengan ¢l
caricter de actos legislativos. Y se trata, ademas, de un instru-
mento procesal del que conoce ameamente la Suprema Corte,
cuyas resoluciones pueden declarar la invalidez de la norma
impugnada, siempre y cuando sean aprobadas por el voto de
ocho de sus once miembros,

Fn efecto, cuando sc trata de actos o resoluciones electo-
rales que violen disposiciones constitucionales o legales, el or-
denamiento encauza a los agraviados al Tribunal Electoral del
Poder Judicral de la Federacion, por la via de tos medios de
impugnacion previstos para tal efecto. [in cste sentido, ¢l arti-
culo 99 de la Constitucion establece las bases que determinan
la competencia y la organizacion de dicho Organo que, en los
termnos del texto constitucional, ¢s 1a maxima autoridad juris-
diccional en la materia, con la Unica cxcepeion de las acciones
de inconstitucionalidad en materia clectoral; esto significa, es
claro, que ¢l Tribunal no tiene atribuciones para resolver sobre
la constitucionalidad de normas clectorales de caracter genc-
ral. Lo que no resulta tan claro, en cambio, es que dicho 6rgano,
como ha sostemido la Corte recientemente, no tenga tampoco
facultades para resolver sobre la constitucionalidad de actos y
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resoluciones en materia electoral mediante la interpretacion de
la constitucionalidad de la norma general sobre la que se fun-
den dichos actos o resoluciones.

s evidente que ¢l conocimiento y resolucion de las acciones
de mconsttuaonahdad dingidas a plantear la posible contradic-
c16n entre una norma electoral y la Constitucion corresponden
en exclusiva a la Suprema Corte, en los términos de la fraccidn
IT del articulo 105 constitucional, y es indiscutible también que,
en su caso, la declaracion de invalidez de dicha norma general
s0lo puede ser hecha por el Pleno de 1a Corte con el voto de ocho
de sus oncc miembros. Estas clarisimas afirmaciones constitu-
cionales, sin embargo, no se oponen ¢n M1 OpHUON a guc en ¢l
gjerascio de su funcién de control de constitucionahdad sobre
actos y resoluciones electorales, ¢l ‘Tribunal Iilectoral pueda re-
currir al analsis v la mterpretacion de la constitucionalidad de
una norma de caracter general, cuya aphcacidn mediante el acto
o la resoluadn impugnados constituye precisamente la fuente
ongnaria de la impugnacion. Fsto no supone la declaracion de
invahdez de una norma gencral, efecto propio y exclusivo de la
resolucton de una accion de inconstitucionabidad; supone, por el
contrario, una condicion indispensable para que ¢l 6rgano juris-
diccional electoral pueda cumplir efectivamente con su funcién
de control de constituctonalidad sobre actos y resoluciones elec-
torales. De no ser asi, sencillamente no tendria sentido el quinto
parrafo del articulo 99 constitucional que, en sintests, establece
la posible contradiccidn entre una tesis sustentada por cl Tribu-
nal Electoral y otra sostenida por la Suprema Corte a proposito
de la constitucionalidad o no de un acto o resolucion clectoral o
de la mterpretacion de un precepto de la propia Constitucion en
esa materia.

En la resolucion del Pleno de la Suprema Corte de fecha
23 de mayo de 2002 sobre la contradiccion de tesis 2/2000-PL
entre Ias sustentadas por la Sala Superior del Tribunal Electo-
ral y la propia Corte, se afirma en el resultando cuarto que di-
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chos 6rganos, contra lo previsto en el parrafo quinto del articu-
lo 99 constitucional, “nunca podrian entrar en contradiccion,
ya que el estudio de la constitucionalidad de leyes electorales
le esta reservado exclusivamente a la Suprema Corte, v el de
los actos y resoluciones en csa materia al Tobunal Electoral,
esto s, se trata de ambitos de competencia diversos, que por
su propta naturaleza se excluyen entre si”. Y, mas todavia, cn
los mismos resultandos de la resolucion atada se establece que
la dala Supenor v las Salas Regionales del Tribunal Electoral
deberan abstenerse “de efectuar pronunciamiento alguno so-
bre la inconstitucionahdad de leves, aun cuando se pretenda
reahizarlo so pretexto de buscar su inaphcacion”, respecto a actos
o resoluciones de los que tenga conocimiento dicho drgano por
la via de los medios de impugnacion. La resolucion tiene dis-
tntas imphicaciones. Una de ellas, para los fines de este ensayo,
reviste especial relevancta.

kin los térmunos de la resolucion sefalada, el control de
constitucionahdad en matera electoral queda reducido a las
acciones de meonstitucionalidad sobre leyes clectorales, com-
petencia exclusiva de la Corte v para cuyo egjercicto los anicos
actores legitimados son los partidos politicos; y a los medios de
impugnacion contra actos o resoluciones de las autoridades
clectorales federales v, en su caso, el juicio de revision consti-
tuctonal electoral contra actos o resoluciones de las autorida-
des clectorales locales, competencia exclusiva del Tribunal
Flectoral. Y digo que el control de constitucionalidad ha sido
reductdo porque, como ya apunté, la resolucion de la Supre-
ma Corte implica la cancelacion de una postbilidad que, des-
de el punto de vista de la defensa de la Constitucion, es funda-
mental: la mterpretactoén de la constitucionalidad de normas
clectorales para efectos de la determinacion de la validez o no
de su aplicacion en el caso concreto de un acto o resolucion,
Esta reduccion afecta sobre todo a quien deberia ser el pnmero
y mas importante de los destinatanios de la tutela constitucio-
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nak: el ciudadano en lo individual. Y es en este punto donde se
abre uno de los mayores agujeros del ordenamiento mexicano,
desde el punto de vista del componente liberal-constitucional
de las democracias representativas.

Fstd claro que, dada la resolucion de la Corte, ¢l sistema de
control de constitucionalilad en matena electoral no linuta la
posibilidad de que los partidos politicos, por la via de la accidon
de mconstitucionahdad, reclamen la contradicaon de una nor-
ma general con la Constitucion, con el fin de que se declare la
mnvahdez de la primera. Se trata de un mecamismo de enorme
valor para la defensa de los derechos de organizaciones parti-
distas minoritanias que consideren que una ley aprobada por la
mayoria contraviene preceptos constitucionales, para lo cual m
stquiera sc requiere fundar la accion en un agravio especifico.
Pero sdonde queda la posibilidad de que una minoria no repre-
sentada por un partido o, peor todavia, un cuudadano en lo mds-
vidual, hagan valer efectivamente sus dercchos constitucionales
en materta politico-electoral frente a una norma general de cuya
constitucionakdad duden, s1 carecen de la legitimacion para ini-
ciar una accon de inconstitucionaldad ante la Corte y s1, por
otra parte, ¢l ‘Tabunal Electoral esta impedido para hacer la in-
terpretacion de la constiucionalidad de dicha norma general res-
pecto a esos casos concretos de aplicacion de fa misma?

Con esas restricciones, los medios de impugnacidn en ma-
terta electoral son, en ngor, instrumentos procesales de control
de legahdad, puesto que st la autoridad electoral responsable
del acto o resolucion impugnados actud conforme a la ley se-
cundaria, el Tnibunal Electoral no puede sino declarar la vali-
dez de dicho acto o resolucidn, a pesar de que la norma sobre
la que haya fundado su actuacién la autoridad impugnada pueda
ser inconstituctonal. Asi, no obstante lo dispuesto en el articulo
3 de la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion en
Matera Flectoral, donde sc sefiala que el objeto de la misma es
que “todos los actos y resoluciones de las autonidades electora-
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les se sujeten mvanablemente, segan corsesponda, a los princi-
pios de constitucionalidad y de legalidad”, lo cierto ¢s que, por
las razones expuestas, el alcance de las resoluciones del Trbu-
nal ha quedado limitado al control de legalidad.

De los medios de impugnacion previstos en la Ley, ol re-
curso de apelacion, el juicio de inconformidad y el recurso de
reconsideracidon fueron concebidos para garantizar la
constituctonahdad y legalidad de los actos v resoluciones de las
autoridades electorales federales. De dichos medios solo ol re-
curso de apelacion puede ser interpuesto por ciudadanos en to
individual, y inicamente contra las resoluciones que recaigan a
los recursos de revision interpucestos ante o] drgano ded Institu-
to Federal ilectoral que corresponda, segin ¢l caso; en cam-
bio, ese mismo recurso, ¢l juicio de inconformidad v el recurso
de reconstderacion pueden ser inicrados por partidos politicos,
agrupaciones politicas v candidatos. Esto significa que, cntre
los medios de impugnacion jurisdiccionales seiialados, sélo el
recurso de apelacion contra resoluciones emitidas por la auto-
ridad clectoral admurnistrativa a raiz de un recurso de revision,
legitima al ciudadano en lo mdividual como actor.

Fl juicio para la proteccion de los derechos politico-clee-
torales del ciudadano, por su parte, puede ser promovido por
audadanos que, conforme a los supuestos previstos en la Ley,
consideren que sus derechos politico-electorales han sido vio-
lados por una autoridad electoral federal o local Y el juicio de
revision constitucional electoral solo procede contra actos o
resoluciones de las autondades clectorales locales v unicamen-
te estan legiimados para promoverlo los partidos politicos.

En suma, sin considerar ¢l recurso de revision que se mter-
pone ante la autonidad clectoral administrativa, la legitimacion
de los ctudadanos en lo individual para hacer valer sus dere-
chos ante la autoridad jurisdiccional clectoral se reducce al re-
curso de apelacion y el juicio para la proteccion de los derechos
politico-electorales del ciudadanoe. ;Qué derechos politico-clec-
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torales dcl ctudadano pueden ser defendidos por la via junisdic-
cional? ;Qué derechos no gozan de un mecarusmo de defensar
¢Qué obstaculos enfrentan los ciudadanos que han sufndo la
violacion de esos derechos para acceder a la justicra y hacerlos
valer? El problema radica, de un lado, en la restriccion ya
planteada de la funciéon de control de constitucionahidad del
‘Tribunal Electoral, v del otro, en las limitaciones, vacios y
obstaculos para la proteccion de los derechos que, ¢n mate-
ria politico-electoral, tienen los ciudadanos en o individual.
Los dos aspectos del problema vulneran la dimension hibe-
ral-constitucional de la democracia mexicana.

9. Elacceso a la justicia clectoral y la proteccion de los
derechos politico-clectorales de los ciudadanos

Fl sistema de medios de impugnacion en matena electoral
estd concebido, primero y sobre todo, para tutelar los derechos
de los partidos politicos, y después y en menor medida, los de-
rechos de sus candidatos a cargos de elecaidn popular y los de
las agrupaciones politicas. Se entiende, sin necesidad de hacer
referencia a las caracteristicas de la legislacion en materia de
financiamiento de los partidos v las agrupaciones, que estas
organizaciones cuentan con los recursos y las estructuras
institucionales necesarios para defender y hacer valer sus dere-
chos. En efecto, particularmente en lo que hace 2 los partidos
politicos nacionales, ¢l legislador no se planted la necesidad de
establecer principtos procesales o mecanismos orientados a brin-
dar asistencia juridica para que dichas organizaciones pudieran
en la practica acceder a la junisdiccion porque, vistas las nor-
mas electorales de manera integral, no habia necesidad de ha-
cerlo. Sin embargo, los ciudadanos en lo individual no gozan de
esos beneficios derivados del financiarmento pablico, y en con-
secuencta, como apunté en el apartado correspondiente, de poco
o nada sirve que cxista un catalogo de derechos subjetivos a su
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favor s1 no cuentan con las condiciones necesarias para hacer-
los valer en caso de que sean violados en su perjuicio.

Los agravios que pueden hacer valer los ciudadanos, en los
términos de las disposiciones relativas al juicio para la protcc-
cion de sus derechos politico-electorales, se refieren a los si-
guientes supuestos: no haber obtenido oportunamente su cre-
denaial para votar, habiendo cumplido los requisitos para tal
efecto, o bien no aparccer en la lista nominal de electores no
obstante haber obtenido su credencial; o haber sido indebida-
mentc excluido de la hista nominal correspondiente a su domi-
aho; o ¢n caso de que considere que se viold su derecho de ser
votado cuando, habiendo sido propuesto por un partido, se le
haya negado indebidamente su registro como candidato; v, pot
altimo, en los casos en que se le haya impedido en forma inde-
bida ¢l derecho a asociarse individual y libremente para tomar
partc en forma pacifica en los asuntos politicos o el ejercicio
del derecho de afiliarse libre ¢ individualmente a los partidos
politicos. Para la procedencia del jucio, ¢l ciudadano debe ha-
cer valer las presuntas violaciones por st mismo y en forma
individual. Al respecto, dos cuestiones son pertinentes. 1.a prime-
ra atafie a las condiciones sociales, culturales y econdmicas de
cada cudadano en lo particular y, en esa medida, a su capacidad
real para hacer valer sus derechos. Y la segunda se refiere a la
cantidad y cahdad de los derechos comprendidos en ese catalo-
go, cuya violacion legiima la accion procesal del ciudadano.

Respecto a lo primero, son lustrativas las estadisticas del
Tribunal Lilectoral del Poder Judicial de la Federacion a propo-
sito de los juicios de proteccion de los derechos politico-elec-
torales del ciudadano. FEntre ¢l 1° de noviembre de 1996 v €] 30
de septiembre de 2002, se miciaron 1,609 juicios, de los cuales
en 1,370 casos los actores fueron cudadanos en lo individual
quiencs emplearon esta via procesal para hacer valer un dere-
cho no asociado a un agravio de grupo; es decir, ciudadanos no
pertenecicntes a un partido en su calidad de candidatos o a una
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organizacion politica cuyo registro como partido o agrupacion
haya sido rechazado —la distinci6n es clave desde el punto de
vista del acceso a la justicia—. En términos cuantitativos, le
siguieron los juicios promovidos por ciudadanos pertenecien-
tes a organizaciones politicas: candidatos, 144; asociacioncs,
37; y agrupaciones, 23, y en menor medida miembros de otras
organizacioncs o de parudos politicos.

L] parrafo 3 del articulo 9 de la Ley correspondiente cstable-
ce que cuando el medio de impugnacién mcumpla los requisitos
previstos en ¢l parrafo 1 de dicha disposicion, no se presente por
escrito o resulte evidentemente frivolo o improcedente, se des-
cchara de plano. Se trata, pues, del cumplimiento de las forma-
lidades de acceso. Bien, pues de los 1,370 juicios niciados por
ciudadanos, 916 fueron desechados, cs decir, cast ¢l 67 por
ciento del total. En cambio, de los juicios iniciados por candi-
datos, asociaciones y agrupaciones fueron desechados, respec-
tivamente, el 30, el 6 y el 9 por ciento. Una diferencia mas que
clocuente respecto a la enorme desventaja que, en térmimos de
acceso a la justicia, enfrentan los ciudadanos en lo individual.

Pero ademas esta el hecho de las restricciones del ordena-
micnto en la definicidon de los derechos politico-electorales que
pucden hacerse valer por esta via procesal, a la luz de los mot-
vos vy las condiciones del actor: el ciudadano aislado bis a bis el
ciudadano perteneciente a una organizacion. No es extrafio, por
cllo, sin dejar de considerar los obstaculos para el acceso a la
jurisdiccion entre €l vasto umverso de ciudadanos que no for-
man parte de una organizacion politica, que de un universo 60
millones de ciudadanos en nimeros redondos solo 1,370 a lo
largo de sets anos hayan miciado juicios para la proteccion de
sus derechos politico-electorales. ¢1De qué derechos estamos
hablando st se excluyen aquellos que, s1 bien son derechos ciu-
dadanos individuales, como ¢l derecho de asociacion para to-
mar parte en forma pacifica en los asuntos politicos del pais, en
realidad aluden a dercchos que necesariamente sc ejercen y
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defienden entre ciudadanos organizados que, por ese solo he-
cho, tenen mejores condiciones para reclamar el agravior O,
con otras palabras, sa qué dercchos se hace referencia cuando
s¢ trata de derechos politico-clectorales del interés exclusivo
de un ciudadano?

Fn los términos de los articulos 79 y 80 de la Ley General
del Sisterma de Medios de Impugnacion, se hace referencia G-
camente a las condiciones necesartas para el ejercicio del dere-
cho al voto: contar con el documento que le exija la ley para

votar —Ila credencial—, aparecer en la lista nominal corres-
pondiente a su domictlio v no ser excludo de ésta en forma
indebida. No hay mas. Los otros dercchos que pueden hacerse
valer mediante el juicio en cuestén se reficren a aquellos que
ejercen los ciudadanos que han deadido participar en activida-
des politicas, o bien asociandose para formar un partido o una
agrupacion, o bien registrandose, a través de un partide, como
candidatos a cargos de eleccion popular.

Los derechos politico-electorales del ciudadano no activo
politicamente se reducen, en efecto, a las condiciones necesa-
rias para cjercer el voto. Una reduccion contrastante con la ex-
tensa lista de obhigaciones que las autonidades en forma directa
o a traves de su funcion regulatoria de los partidos y las agrupa-
ctones politicas, deben o, mas bien, deberfan cumplic en los
terminos del texto constitucional y la legislacion secundaria v
que, en suma, no pueden concebirse sin tener como contrapar-
te un derecho tutelado 2 favor del ciudadano y, en caso de ser
violado, susceptible de hacerse valer.

Se trata, no cabe duda, de un tema tan complejo como
polémico, en la medida en que una parte importante del debate
involucra la discusion sobre la reglamentacion de la vida mter-
na de los partidos politicos y, mas aun, sobre la posibilidad de
que las violaciones de éstos a los preceptos constitucionales y
legales en perjuicio del cudadano legitimen a éste y faculten a
la autoridad admunistrativa y jurisdiccional para conocer y re-
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solver sobre el asunto. Pero la discusion es insoslayable desde
el punto de vista liberal-constitucional de los derechos politi-
co-electorales individuales st s¢ considera que el ordenamiento
cncauza v limita la formacion de los 6rganos del poder publico
a la via partidista, lo que supone que un ciudadano en lo indi-
vidual no tiene otra forma de participar en ¢l proceso de for-
macion del poder que no sea la que se prevé a través de los
partidos. Y si bien es cierto que ésta constituye una condicion
cada vez mas fuertemente asociada a las democracias repre-
sentativas y que el fortalecimiento de los partidos como entr-
dades de intermediacion para la formacidn y el ejeracio del
poder es indispensable, también ¢s de la mayor relevancia el
hecho de que, frente a esa restriccion que podemos considerar
necesaria, la tutcla v la defensa de los derechos individuales
resulta muy precaria.

Un ejemplo concreto es el del derecho a ser registrado
como candidato. El ordenamiento prevé un mecamsmo para
la proteceion de ese derecho —el juicio al que hacia referen-
cia lineas arriba——, pero se trata de un mecanismo de defensa
frente a la autonidad que, en modo alguno, comprende el dere-
cho y, en su caso, la defensa del mismo respecto al ciudadano
que considere que ha sido vulnerado por parte de su propio
partido. Se trata, desde luego, de un derecho absolutarmente
fundamental. Y, no obstante ¢llo, ¢l ordenamiento se himita a
la enunciacton de normas imperfectas que, ademas de su am-
bigiiedad, carecen por definicidn de medidas coercitivas para
hacerlas valer. ;Qué mnstrumento o mecanismo eficaz de de-
fensa tiene ¢l ciudadano frente al supuesto de una negativa
arbitraria, contraria a las disposiciones del texto constitucio-
nal y de la legislacion secundaria, como respuesta a la preten-
si0n legitima de ser postulado y registrado como candidato a
un cargo de eleccidon popular por la Gnica via reconocida por
el ordenamicnto para ejercer ese derecho, la de los partidos
politicos? Ninguno.
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En sintests, la proteccion de los derechos politico-electo-
rales del ciudadano enfrenta dos tipos de limtaciones. La pri-
mera tiene que ver directamente con los obstaculos para ¢l ac-
ceso a fa junsdiccion, entre los cuales destaca la carencia abso-
luta de un sistema publico de asistencia y representacion jurddi-
ca para tales efectos. La segunda atafie a la restrictiva relacion
de dercchos politico-electorales prevista en el ordenamucnto,
ya no solo frente a la autondad, sino también frente a los orga-
nos de direccton de los partidos politicos. Los dos tipos de imi-
taciones generan, en suma, una condicion de precariedad jurd-
dica, por razones de hecho y de derecho, que afecta gravemen-
te al ciudadano que, en to individual, sufra violaciones a esos
derechos fundamentales de los cuales, en los términos del or-
denamiento, es formalmente titular. Una doble limutacidon que
apunta a una de las debiidades estructurales de nuestra mner-
piente democracia constitucional: la garantia de los derechos
de los individuos v las munorias, objeto y razdn de ser del
constitucionalismo moderno, y que requiere ser atendida en la
medida de su extraordinaria relevancia.
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