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LA VOLUNTAD SOBERANA EN EL EJERCICIO DEL PODER

José Luis RADO MAILLARD

SumARIO: |. La eleccién de una politica publick. La aplicacion de
las politicas publicas por el poder

Conviene precisar nuestro concepto de voluntad soberana en el ejercicio
del poder. La primera la traduce Jean-Jacques Rousseau, en &l obra
contrato socialy el articulo sexto de la Declaracion Francesa de los Dere-
cho del Hombre y del Ciudadano del 26 de agosto de 1789: “La Ley es la
expresion de la voluntad genetéts decir, la eleccion que hagan los elec-
tores de las politicas publicas prometidas en campafa por los candidatos y
los partidos politicos, misma que debe cumplirse por el gobierno democra-
ticamente electo. Esta es precisamente la obligacién del poder: ejercer esta
voluntad general que se manifestd en las urnas. Voluntad que no siempre
es acatada por el poder, debido a una problematica institucional compleja.
Veremos dentro de ésta légica, cdmo el sentido de la eleccion dificilmente
se traduce en politicas publicas.

La problematica que encontramos en la Constitucion mexicana de 1917
es que no tiene en cuenta el pluralismo politico, para garantizar una gober-
nabilidad democratica, que se caracterice por un gobierno eficaz y eficien-
te. Los conflictos entre la clase politica se manifiestan dia a dia, lo cual
produce una lentitud en la toma de decisiones. Muchos critican esta situa-
cion, sefalando una indolencia por parte de los politicos; sin embargo,
nosotros pensamos que la falla de fondo en la democracia mexicana se
encuentra en el disefo constitucional del poder. Es decir, en larigidez de la
separacion de poderes, como lo organiza la Constitucién de 1917.

Ante esta problematica, consideramos conveniente adaptar el constitu-
cionalismo mexicano al nuevo contexatp sensusen el que se encuen-
tra la nacién. De otra manera, la eleccion de las politicas publicas no ten-
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dran sentido, si el poder politico no las aplica, como lo desea el poder
soberano, es decir quien lo eligio.

|. LA ELECCION DE UNA POLITICA PUBLICA

Este tema debe ser considerado por el constitucionalismo mexicano,
pues es de mayor importancia en un sistema politico que se pretenda de-
mocratico. Se trata del verdadero respeto a la voluntad general, principal
supuesto de la democracia.

1. El sentido de la expresién soberana

Para saber en qué medida se expresa el ciudadano debemos conocer los
sistemas electorales, de cuyo disefio depende el mejor cumplimiento de la
voluntad del elector. Esto implica tres factores que toda Constitucién mo-
derna debe considerar: como se expresa el ciudadano; con cuantas opcio-
nes cuenta para elegir y de qué tipo de sociedad se trata. Analicemos en
seguida como el sufragio universal es un medio de expresion.

A. La expresién soberana

En toda democracia el poder se legitima por la voluntad general (la
poblacién o mas precisamente el elector), expresada por el sufragio uni-
versal al momento de elegir las politicas publicas prometidas durante las
campafias politicas. Sin embargo, en el contexto politico actual, encontra-
mos una incoherencia entre lo elegido por el elector y las politicas publicas
aplicadas, a causa de un sistema multipartidista y de una cohabitacion en el
poder desde 1997 hasta la fecha, ocasionada por una diferencia entre la
mayoria presidencial y la mayoria en el Congreso (o la ausencia de mayo-
ria de algun partido).

Ciertamente el disefio actual de legitimacion del poder en México no
traduce la voluntad del poder soberano expresada en las elecciones, pues
dificilmente se concretizan las politicas publicas prometidas en los proce-
sos electorales por los partidos politicos. Esto se debe a que el disefio elec-
toral vigente, mixto, impide que el gobierno pueda cumplir sus compromi-
sos electorales, pues para que esto pueda suceder, requiere de una mayoria
en el Congreso que sustente sus propuestas de politicas publicas. Por otra
parte, si dramatizamos un poco, el ciudadano ve afectado el mandato con-
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fiado a sus representantes, del hecho que ninguna politica publica ofrecida
en las campafias politicas no se aplica en la manera en que ofrecio el parti-
do ganador, lo cual quiere decir que la democracia en México es hasta
cierto punto de fachada. En este contexto, el ideal daulng&resde que

los individuos puedan desarrollarse en plena libertad, eligiendo a su go-

bierno, se aplica parcialmente, pues se elige las personas y/o el partido,
pero no las politicas publicas. En la democracia contemporanea esta ex-
presion se realiza mediante el sufragio universal y tiene que ver su disefio
con el tipo de sociedad, homogénea o heterogénea.

Al tipo de sociedad, hay que agregar la mundializacion para que nues-
tras propuestas puedan ser de verdadera utilidad, pretension sin duda am-
biciosa. Hay que recordar que la democracia ha evolucionado desde los
clasicos griegos, donde la democracia directa era posible por la organiza-
cion del Estado-Ciudad. La manera en que el poder soberano participa en
la toma de decisiones, ha sido transformada forzosamente, consecuencia
de la evolucién de la organizacion politico social, transformandose de una
Ciudad-Estado a un Estado-nacién. Nace entonces la democracia repre-
sentativa, ante la imposibilidad de que toda la poblacion participe direc-
tamente en la toma de decisiones. En adelante el ciudadano delegara su
poder a sus representantes, lo hara por la via del sufragio universal. El
respeto de su voluntad dependera entonces del disefio en que se ejerza el
sufragiouniversal, es decir del modelo de escrutinio mayoritario, propor-
cional o mixto.

Esto constituye un argumento mas a favor, de por qué debemos adaptar
nuestro constitucionalismo a nuestro contexto. Pensamos verdaderamente
gue las instituciones mexicanas deben adaptarse a su realidad, nuestra rea-
lidad, misma que cuenta con dos factores importantes. El primero corres-
ponde al mejor cumplimiento de la voluntad general en el ejercicio del
poder, mediante un buen disefo electoral, que permita crear una mayoria,
necesaria para gobernar; el segundo corresponde a la nueva légica de la
globalizacion, a la cual el o los Estados deben adaptarse replanteando sus
conceptos de soberania, una evolucion que va de una ciudad-Estado a un
Estado-nacion y actualmente a un Estado regionalizado y globalizado.
Un gran reto sin duda.

En buena légica, si el objetivo de todo proceso de eleccién es votar una
opcion de politicas publicas, los gobernantes deben cumplir esta eleccion;
de lo contrario, no tendria sentido el proceso electoral si esas politicas no
son cumplidas por el poder en su ejercicio. Habria que preguntarnos si este
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es el caso actualmente en México. Para responder, observemos si las poli-
ticas publicas que propone el Ejecutivo al Congreso y las que aprueban los
legisladores coinciden con las promesas electorales votadas por el ciuda-
dano utilizando su medio de expresion, que es el sufragio universal. Es
evidente que las politicas que se aplican son bien distintas a las prometidas
por los partidos politicos y sus candidatos durante sus campafias. Hay
gue precisar al respecto que el gobernante y los legisladores tienen dificul-
tad para cumplirle efectivamente a su electorado, pues el disefio constitu-
cional y electoral en vigor no facilitan la toma de decisiones como lo qui-
siera el elector. ¢ Dificultad moral o institucional? Posiblemente las dos,
pero ocupémonos de la segunda.

Expliguémonos. Por una parte, la Constitucién de 1917 adopta el mode-
lo presidencial norteamericano y sefiala ademas que el régimen que esta-
blece es democratico, sefialando que el ciudadano elige su gobierno y por
corolario las politicas que desee que aplique el gobierno, esto bajo el con-
trol del Legislativo. Empero, no tiene en cuenta el pluralismo actual de
competicion bien distinto del que conocié a principios del siglo XX, lo
cual relativiza la expresion soberana. Para que en nuestros dias sea respe-
tada esta voluntad expresada en las urnas, se requiere de una mayoria esta-
ble en ambas camaras del Congreso de la Unién que coincida con la mayo-
ria presidencial; de otra manera, dificilmente el elector encontrara una
certitud de las politicas publicas, por las que ingenuamente voté, pensando
gue devendrian realidad en el contexto actual.

Ante el estado patologico de la incipiente democracia mexicana que
afecta la expresion soberana, dos cirugias son prescritas. La cirugia menor,
la reforma electoral, construyendo una mayoria uniforme, ya sea de un
partido o de una alianza. La cirugia mayor, el nuevo constitucionalismo,
donde en coherencia con la primera, se cree una consistencia en la mayoria
electa, durante el ejercicio constitucional del poder. Es decir, no basta que
se cree una mayoria por la via electoral, sino que conviene procurar que
los partidos cumplan sus compromisos desde el gobierno y desde el Con-
greso, para lo cual debe incluirse en la Constitucién la responsabilidad
politica del gobierno, al mismo tiempo que se obligue a los legisladores
—hasta donde sea posible— mantener sus posiciones una vez electos le-
gisladores. Para ello debe considerarse, en el caso de las alianzas, que éstas
deben mantenerse durante la legislatura. De esta manera el elector vera
mas certitud en la eleccion por la cual voto.
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B. La pluralidad, expresion con orden

No basta que exista una pluralidad en una democracia; hay que organi-
zar ésta para garantizar la correcta expresién del poder soberano, orden tan
necesario para un mejor desarrollo de cualquier individuo. El orden aludi-
do se refiere al de las instituciones politicas: partidos politicos, gobierno y
Congreso.

Al respecto, es de gran interés la probleméatica que se presenta en Méxi-
co, donde el camino hacia la democracia ha sido beneficiado por la contri-
bucién de los partidos politicos; sin embargo, éstos no han sabido demo-
cratizar sus procedimientos de seleccién de candidatos y dirigentes,
originando conflictos en su interior. ¢Como van a contribuir coherente-
mente con el objetivo que les sefiala la Constitucidn, si éstos no garantizan
procedimientos democraticos en su interior? Por otra parte, esta pluralidad
debe estar bien representada, pues de lo contrario la representacion social
no sera correctamente expresada en las instituciones politicas que crea la
Constitucion.

Para que el ciudadano pueda expresarse efectivamente debe contar con
opciones, de lo contrario no podriamos hablar de una democracia. Tal era
el caso de México hasta los afios ochenta, donde el PRI no contaba con una
oposicion institucional que limitara su hegemonia, hasta que ésta empezé
a ganar mayor terreno en la sociedad. Actualmente podemos afirmar con
certeza que México esta ya inscrito en el circulo de las democracias
pluralistas, donde la pluralidad es el elemento capital que da sentido a la
expresion de la voluntad soberana. Sin embargo, encontramos que si bien
es cierto que esta pluralidad es real, no es menos cierto que ésta no esta
bien definida en sus propuestas, s6lo basta observar como los partidos cam-
bian de politicas publicas en las discusiones en el seno del Congreso. ¢De
gué sirve entonces contar con una serie de opciones, si ninguna de éstas
puede garantizar con certeza el cumplimiento de la voluntad general? Es
evidente que sirve para controlar efectivamente el poder; pero no basta
este punto de equilibrio, debe existir una garantia simétrica de gobernabi-
lidad, para lo cual debe preexistir un orden.

Este punto ha sido muy poco analizado (o casi nada) en los debates de la
reforma del Estado en México. Son pocos actores y especialistas que han
reparado sobre esta problematica. La consecuencia la hemos estado pade-
ciendo desde 1997, cuando la alternancia toca al Poder Legislativo y se
agudiza con la alternancia en el Poder Ejecutivo de la Unién. A nuestros
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0j0s es conveniente organizar democraticamente este pluralismo. La cues-
tibn es de saber como y en qué sentido.

Un orden que consideramos debe seguirse es que las opciones se orga-
nicen en el seno de los partidos politicos, previamente a la eleccion consti-
tucional, donde el ciudadano se expresa por el sufragio universal. Las du-
das que provoca la falta de orden en el pluralismo politico en México, es
que los liderazgos son débiles, en razon de la desorganizacion existente en
el seno de los partidos politicos.

Es paradojico que no obstante que la Constitucion sefiale que los parti-
dos contribuyen a la vida democrética del pais, éstos poco procuran la
aplicacién de medidas democraticas en sus procedimientos, lo cual se re-
fleja en la incertitud de las politicas publicas, a pesar de que éstas son
electas por el sufragio universal.

Una propuesta que pensamos contribuye a la coherencia entre la volun-
tad soberana y el ejercicio del poder es ordenar la representacion politica
en dos tiempos. El primero, en el seno de los partidos politicos. Recorde-
mos que en México toda eleccién constitucional se juega por el monopolio
de los partidos politicos. En este contexto, el nuevo constitucionalismo debe
tener en cuenta que, en buena légica, la democracia debe primero tocar el
interior de los partidos, sobre todo en los mecanismos de seleccién de diri-
gentes y candidatos, para que se dé un verdadero liderazgo y los fracciona-
mientos se eviten. ¢ Quién va cuestionar a un lider o un candidato que es
legitimado por procedimientos democréticos claros? Esto puede ser me-
diante la creacion de una ley que regule la vida inttaes sensyge los
partidos politicos. Para lograr este objetivo, conviene separar la legisla-
cion electoral de la legislacion normativa de los partidos.

Esta propuesta tiene como objeto estructurar el pluralismo politico exis-
tente, con la finalidad de presentar mas claramente las opciones al poder
soberano. De hecho asi funciona en las grandes democracias contempora-
neas. Primero se conquista el liderazgo dentro del partido, para después
ganar la eleccion constitucional. Ahora bien, tenemos que tomar en cuenta
la estructura con que cuenta la sociedad mexicana.

C. La coherencia requiere tener en cuenta la estructura social
Para que la eleccidn expresada segun la voluntad soberana sea coheren-

te por el ejercicio del poder, se requiere que la pluralidad institucional
represente la estructura social.
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Ciertamente, es de capital importancia tener en cuenta la sociedad en el
redisefio de las instituciones politicas, pues la eficacia y eficiencia en su
funcionamiento depende de este factor. Una sociedad fraccionada debe
organizar sus instituciones de manera diferente a una sociedad mas inte-
grada. Si estamos de acuerdo con la definicion que Maurice Hauriou hace
del derecho constitucional, en el sentido que es el encuadre juridico de los
fendmenos politicos, estaremos igualmente de acuerdo que estos fendbme-
nos politicos obedecen a una interaccion de los actores politicos y sociales.

Si se pretende que el poder cumpla, en su ejercicio, con el mandato que
la ciudadania le atribuye por el sufragio universal, debemos considerar
gue ésta debe estar debidamente representada y, sobre todo, que las institu-
ciones estén bien disefiadas para que las politicas publicas sean cumpli-
mentadas, como lo desea el elector. De otra manera, todo redisefio nos
llevaria al mismo punto de partida en el que nos encontramos: la incertitud
de las politicas publicas, en detrimento de la democracia.

Hemos expuesto que la sociedad mexicana es una sociedad uniforme y
cohesionada, es decir, homogénea. A diferencia de las sociedades de la
India, Israel o Bolivia, en México no existen diferencias considerables de
lenguas, religiones, razas, etcétera, que pudieran producir fracciones en el
seno de la sociedad. Ante esta realidad, la creacion de una mayoria es mas
facil de construir desde el plano institucional. A guisa de ejemplo, es difi-
cil imaginar que el gobierno y el parlamento de Israel, la Kenesset, se
componga de una mayoria de un solo partido; los conflictos internos no
cesarian de tener lugar. Por esta razon el disefo institucional del poder
tiene en cuenta las fracciones sociales de esta compleja sociedad, entre
judios y arabegshkénazegomunidades arabesygpharadegcomuni-
dad judia) Este disefio comienza con la atribucion del poder, es decir,
con la adopcién del principio del escrutinio proporcional puro, para que
estas fracciones sociales estén debidamente representadas en la toma de
decisiones, dando asi una coherencia entre la voluntad soberana y el ejer-
cicio del poder, sobre todo en la aplicacion de politicas publicas.

Tenemos entonces tres factores de importancia para lograr coherencia
entre la expresion de la ciudadania manifestada por el sufragio universal y
el ejercicio del poder: el sufragio universal, la pluralidad ordenada y la
sociedad correctamente representada.

! Klein, ClaudeLa Démocratie d’IsraélParis, Seuil, 1997.
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2. La eleccién de los gobernantes por el sufragio universal

La eleccion de los gobernantes es un acto de mayor importancia en toda
repulblica, porgue es el resultado de muchos otros elementos de la democracia,
como la libertad, el pluralismo, el respeto de los derechos y libertades funda-
mentales. En breve podemos decir que es el acto que resume un conjunto de
procedimientos, actos juridicos y materiales que se concretizan en la eleccién
de los gobernantes realizada por los gobernados. El sentido de la eleccién de
una politica publica por el poder soberano —el elector— se pierde si las pro-
mesas electorales de los gobernantes no se aplican a través de un adecuado
disefio electoral, adecuado a una realidad especifica. El caso de México es un
claro ejemplo de lo negativo que esto puede resultar para la democracia.

Si se pretende que la voluntad soberana sea cumplida de esta manera en
el ejercicio del poder, los gobernantes deben contar con los elementos su-
ficientes, juridicos y politicos. Consideramos que en este esquema toda
eleccion debe tener un sentido, que es el respeto a la voluntad del elector,
donde una serie de elementos son de fundamental importancia, como el
cuerpo electoral, las modalidades del voto y el mandato electoral.

En lo que concierne al colegio electoral, encontramos que México coin-
cide con las principales democracias contemporaneas en puntos como el
voto universal, directo, libre y secreto. Es decir que toda condicionante del
sufragio universal ha sido eliminada, como el voto cencitario donde sélo
tenia derecho a votar el que reunia una serie de condiciones de raza, eco-
noémicas, sociales, de sexo y de edad.

De todas estas limitantes México conocio a la libertad politica de elec-
cion. La dltima restriccidon en ser eliminada corresponde a la sexual. Las
mujeres mexicanas adquieren en efecto el derecho de voto desde 1953. Es
decir, mucho después que la mayoria de las sociedades lo hicieran, como
la del estado norteamericano de Wyoming (1869), Nueva Zelanda (1893),
Australia (1894), Finlandia (1906), Noruega (1913), Islandia (1915), Aus-
tria (1918), Dinamarca (1918), Alemania (1919), Luxemburgo (1919),
Holanda (1919), Estados Unidos (1920), Canada (1920), Suecia (1921),
Irlanda (1921), Gran Bretafia en 1918, para las mujeres mayores de 30
afios y desde 1928 para las mayores de 21, Francia (1944), Italia (1946),
Bélgica (1848), Grecia (1952). Posterior al reconocimiento del derecho de
votar a las mujeres mexicanas, se encuentra Suiza, desde 1971.

2 Martin, PierreLes systémes électoraux et les modes de scRatiis, Montchrestien,
1994, pp. 16y 17.

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



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

LA VOLUNTAD SOBERANA EN EL EJERCICIO DEL PODER 429

En cuanto a las condiciones de edad, ésta se reduce de 21 a 18 afios, lo
cual trae como consecuencia una ampliacion en el cuerpo electoral para
poder elegir a los gobernantes. En nuestros dias, estas condiciones no re-
presentan una problematica, pues las condiciones en vigor son razonables,
para contar con un minimo de orden, necesario para una buena eleccion y
un mejor desarrollo del individuo.

En la actualidad, hay un punto que representa la discordia en el debate
nacional, de grandes consecuencias para el futuro de México, pues con-
cierne directamente con la eleccién de gobernantes y por corolario, de las
politicas publicas que padeceran los mexicanos directamente. Se trata del
voto de los mexicanos en el extranjero. Sobre el tema hemos encontrado
tesis interesantes que se han materializado en propuestas serias, como es el
caso de los constitucionalistas Diego Valadés, Jorge Canpiel expre-
sidente consejero del Instituto Federal Electoral, José Woldehkeetg
otras opiniones igualmente interesantes.

Las posiciones estan bipolarizadas entre los que estan de acuerdo con la
idea de permitir el voto de los mexicanos en el extranjero y los que estan
en contra. La problematica se centra en los aspectos de fondo y en los
aspectos técnicos.

El hecho que los extranjeros no voten en ninguna eleccién fédweral,
esta contemplado en la Constitucion, pues ésta remite, en su articulo 36,
fraccion lll, a la legislacién, cuando dice que los ciudadanos estan obliga-
dos a “votar en los términos que sefale la ley”. Es pertinente precisar que
la Constitucion no limita el derecho fundamental de votar, sino establece
condiciones que deben ser aplicadas a todos los ciudadanos de nacionali-
dad mexicana. Sin embargo, sea mandato constitucional o simplemente
legal, hay que pronunciarse sobre si los mexicanos residentes en el extran-
jero deben o no votar. Dificil situacién, pues se trata de decisiones que afec-
taran directamente a quienes si viven en el pais y los argumentos que en-
contramos en ambas posiciones son muy convincentes. Nosotros nos
manifestamos contra el voto de los mexicanos en el extranjero, salvo cier-

% Carpizo, Jorge y Valadés, Died#l,voto de los mexicanos en el extranjevigxico,
Porrda-UNAM, 1999.

4 Woldenberg, José,a construccion de la democragisléxico, Plaza Janés, 2002.

® En algunos estados de la RepUblica se permite a los ciudadanos de ese estado votar
desde el extranjero. Tal es el caso del estado de Zacatecas, donde se aplicara esta reforma
a su Constitucién local en las elecciones locales de 2004.
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tas excepciones precisas. Fundamentemos nuestra posicion. Algunos ar-
gumentan que el vinculo familiar es importante; sin embargo, hay que pre-
cisar que esos familiares cuentan con su derecho de votar y ademas a ser
votados. Por otra parte, si se cuenta con esa ldgica, retrocederiamos a los
siglos XVIIl y XIX, pues el voto volveria a perder su caracter universal,
esencial en la democracia occidental: un voto, un hombre.

¢ Quién padeceria los errores del gobierno electo por el sufragio univer-
sal, los habitantes del territorio nacional o los votantes que habitan en el
extranjero? La respuesta es evidente. Ahora bien, hay que reconocer y di-
ferenciar a los mexicanos que residen en el extranjero por un periodo inde-
terminado, de los mexicanos que habitan por motivos de estudio o de tra-
bajo, prestando servicios a empresas mexicanas que laboran fuera de
México. Segun el estudio que el Instituto Federal Electoral realiz6 en 1998,
9.9 millones de mexicanos habitan en el extranjero, cifra que afectaria una
decision politica como es la eleccion de los gobernantes. Son palabras
mayores, diria Luis Spota. Dicho de manera mas simple el que los residen-
tes en el extranjero voten, se aleja del objetivo de que toda eleccién es la
eleccion de los gobernantes por los gobernados.

Esto es por lo que concierne al fondo, en cuanto a la problematica técni-
ca, es evidente que algunos aspectos pueden conciliar la idea de permitir el
voto de los mexicanos en el extranjero, como es el registro de electores,
gue algunos mecanismos de operacion durante la jornada elécsamal.
embargo, hay que precisar que otros aspectos de mayor importancia no
pueden ser regulados, como es el caso del financianderfcto en el
extranjero y la regulacion de los tiempos de publicidad en los medios de
comunicacion de otros paises. ¢ Como sancionar un medio que reside en
otra nacion, en caso que se niegue a dar informacién a la autoridad mexi-
cana? En fin, existen, a nuestro ver, mas dificultades que facilidades. Pero
remarcamos que el problema es mas bien en el fondo y no en los mecanis-
mos. De esta manera pensamos que quienes deleguen la soberania, sean
aquellos que sufrirdn directamente las decisiones del poder.

Este punto se articula con otro que es el mandato electoral. ¢, Qué es el
mandato? Es la delegacion de la voluntad del elector, utilizando su poder
soberano, por lo que concierne a la toma de decisiones, tanto a los repre-

 Para profundizar sobre las posibilidades técnicas de esta operacion politica, véase la
obra dewWoldenberg, Joséd.a construccidn de la democracieit., nota 4, pp. 141-166.
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sentantes de la nacién (los legisladores) y a sus gobernantes (el gobierno).
Hay que precisar que el mandato es considerado por algunos como impe-
rativo. Desde el punto de vista de la teoria es imposible, en razén que seria
sumamente dificil que el mandatario, el legislador o el gobierno, estaria
practicamente imposibilitado en caso de algunos imprevistos, lo cual im-
plicaria consultar directamente a través de un referéndum o de una elec-
cion, lo cual haria imposible la gobernabilidad de cualquier Estado.

El punto que tratamos y las ideas que proponemos en el nuevo constitu-
cionalismo mexicano, se centra mas bien sobre algunos puntos que pueden
contribuir a la mejor coherencia entre la voluntad soberana y el ejercicio
del poder, que comienza desde las propuestas de politicas publicas expre-
sadas durante las campafias politicas.

En la eleccion de los gobernantes se requiere tener en cuenta una serie
de factores como son su renovacion (reeleccion), su duracion, la acumula-
cion de mandatos, el control de los electesdll), las candidaturas indi-
viduales o ciudadanas, el federalismo, el senado, la validacion de los man-
datos y el financiamiento de las campafias.

Para poder aplicar las politicas publicas escogidas por el ciudadano al
momento de la eleccion manifestada en el sufragio universal, es de capital
importancia tener en cuenta el periodo con el que cuentan los legisladores
y el gobernante para aplicar estas promesas una vez electos, asi como su
posibilidad de reeleccién y su responsabilidad frente al elector. En México
estos aspectos pasan desapercibidos en el debate de la reforma del Estado,
por lo cual pensamos que el verdadero interés sobre el particular es menor.

Estos tres puntos son importantes en toda democracia. La importancia
del periodo se desprende de la posibilidad de realizar los proyectos inscri-
tos en el plan nacional de desarrollo. El gobierno federal cuenta con seis
afios sin posibilidad de reeleccion. Este disefio produce como consecuen-
cia unairresponsabilidad en el gobernante. Por una parte, seis afios consti-
tuyen poco tiempo para construir proyectos de trascendencia para la na-
cién; por otra parte, constituyen mucho tiempo, en el caso que el gobernante
sea incapaz de realizar sus funciones con eficacia y eficiencia. Algunos
gobiernos son ejemplo de esta situacion. Quisiéramos saber al respecto:
¢,.como puede cumplir un gobernante programas que van mas alla de seis
afios y como puede el ciudadano deshacerse de un pésimo gobernante?
La respuesta es sencilla: no es posible en la actual Constitucién de 1917.
Esta disfuncion del disefio constitucional del poder en México es propia
de los regimenes presidenciales, que se caracterizan por la rigidez en la
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division de poderes, producida por la legitimidad, autbnoma, del Ejecuti-
Vo y Legislativo.

De esta manera el resultado de un mandato de seis afios, mas la no re-
eleccion, mas la irresponsabilidad politica, traen como consecuencia un
fortalecimiento de la clase politica, donde el ciudadano no tiene mas que
esperar la préxima eleccion.

Este punto debe corregirse procurando que la Constitucion permita la
reeleccion del Ejecutivo, asi como la reeleccion inmediata del Legislativo,
gue ademas haga al gobierno politicamente responsable frente a la repre-
sentacion nacional. Primero, por lo que toca al periodo del mandato, debe-
mos considerar que seis afios no constituyen tiempo suficiente para la
concretizacién de las politicas publicas, razén por la cual debemos liberar
la posibilidad de reeleccion, para que el ciudadano sea quien juzgue él
mismo sobre el desempefio de la funcion del gobierno. Al respecto, algu-
nas objeciones no se han dejado esperar. Unas argumentan que esta limitante
obedece a razones histéricas y no debe considerarse siquiera esta posibili-
dad, pues el riesgo de caer en un sistema politico autoritario seria grande.
En respuesta recordamos el aprendizaje que nos legaron los constituyentes
de 1916-1917: “hay que adaptarse a la época de nuestros dias”. Ademas,
si se pretende que la democracia mexicana sea madura, debemos fortale-
cerla desde el interior de las instituciones. En este proceso de fortaleci-
miento debemos tener siempre presente que toda institucion debe procurar
el desarrollo del individuo, pues es el principal objetivo de la democracia, el
desarrollo del individuo, que se logra mediante la libertad. En esta légica,
si el individuo esta limitado en la toma de sus decisiones, entonces su
desarrollo estard en la misma medida limitado. Por qué temer, si México
presume ser una democracia, entonces sus instituciones y su sociedad de-
ben soportar la reeleccion de los gobernantes, en el caso que asi lo desee el
electorado. En el caso contrario, el mismo elector pudiera sancionar con su
voto, haciendo al gobernante electoralmente responsable. En cuanto al
Legislativo, lo més sorprendente en la politica mexicana es que todos los
actores y partidos politicos estdn en comun acuerdo en que los legisladores
deban reelegirse inmediatamente, si el elector asi lo desea. En cuanto a su
periodo de mandato, éste debe ser coincidente con el del gobierno. Este
punto lo desarrollaremos enseguida.

Otro punto de interés en el debate de la reforma del Estado es el de las
candidaturas independientes. Encontramos mas inconvenientes que acier-
tos en esta posibilidad. Hay que considerar que las politicas publicas son
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propuestas por el gobierno y aprobadas por el Legislativo. Esta es la l6gica
de las democracias contemporaneas. Es una realidad. En este contexto,
cémo va a poder un legislador sin partido cumplir a su electorado si no
cuenta mas que con su Unica buena voluntad para debatir en la tribuna
legislativa. ¢ Cébmo garantizar a su electorado que su voluntad sera traduci-
da en politicas publicas, si no cuenta con el respaldo institucional de sus
colegas legisladores? Por otra parte, los sindicatos y grupos de interés es-
pecificos, asi como las personas con fuertes capitales econémicos son los
Unicos que se beneficiarian con las candidaturas independientes, y no la
inmensa mayoria de los ciudadanos. Sino, ¢ cuanto cuesta una campana?,
¢qué logistica requiere? ¢ Es posible que un obrero o un empleado pueda
organizar su campafia y tener posibilidades de éxito? La respuesta es evi-
dente. Lo mas incoherente seria la incertitud en las propuestas de politicas
publicas. ¢ Cuantas propuestas habria en el pais con un sinfin de candidatos
independientes? Por estas razones consideramos inconveniente las candida-
turas individuales en los sistemas democraticos, porque son un poco ilusas.

Los factores que hemos criticado y los que hemos propuesto podrian
dar un sentido mas cierto a las politicas publicas que el elector escoge via
sufragio universal. Empero la eleccion no es suficiente, hay que redisefiar
igualmente el modelo electoral y las relaciones congreso-gobierno para
que el poder soberano tenga una mayor certitud de que su eleccion podra
ser aplicada por el poder y este Ultimo tenga los elementos necesarios para
gue asi sea.

[I. LA APLICACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS POREL PODER

En una correcta l6gica democratica, todo gobernante y todo legislador
debe cumplir con sus promesas de campafia, por las cuales fueron electos
por la voluntad general. Este punto es la mayor probleméatica que se pre-
senta en México en el nuevo contexto politico, donde la incertitud y el
disfuncionamiento de las instituciones es lo Unico cierto en materia de po-
liticas publicas. Ni el presidente, ni los legisladores tienen certitud de las
politicas que podran ser consensadas, ante la ausencia de una mayoria uni-
forme y estable. S6lo hay que observar la miscelanea fiscal depositada afio
tras afio por el Ejecutivo desde 1997 y como son aprobadas; nos daremos
cuenta que son muy distintas.

Para corregir esta disfuncién de la democracia mexicana, la mejor solu-
cion es la fabricacion de una mayoria estable y coherente con sus princi-
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pios, capaz de cumplir sus promesas electorales. De esta manera el ciuda-
dano tendra mayor certitud que su eleccion de politicas publicas podra ser
aplicada y en consecuencia la democracia sera fortalecida.

1. El respeto de la voluntad mayoritaria, posible por la fabricacién
de una mayoria

Si el elector decide por una opcién electoral, el disefio constitucional
debe procurar que esta voluntad sea respetada en lo posible. Hemos insis-
tido a lo largo de este trabajo que el disefio constitucional del poder politi-
co en México no sélo limita la creacion de una mayoria, ademas no prevé
soluciones a eventuales conflictos, lo que puede conducir a una crisis cons-
titucional. Lo que convendria en el caso mexicano es un redisefio electoral,
gue permita por esta via la creacion de una mayoria. Sin embargo, tres
factores complican este objetivo, mismos que pueden ser solucionados con
la ayuda de la ingenieria electoral. Estos problemas conciernen al sistema
electoral mixto, al esquema en que las alianzas son permitidas por la legis-
lacion y al federalismo.

Analicemos en primer lugar el disefio de la atribucién del poder politico
en México: el sistema electoral. Para dar un toque de gobernabilidad de-
mocrética y en consecuencia certitud en la politica mexicana, hay que con-
siderar diversos modelos electorales. El primer aspecto que debemos con-
siderar en la fabricacién de una mayoria necesaria para tomar una decision
con certeza, es el redisefio del escrutinio electoral actualmente en plaza, es
decir, el mixto, que liga la eleccibn mayoritaria con la proporcional. La
ingenieria electoral contempla una vasta lista de opciones, que pueden ser
consideradas segun la estructura social de una nacion.

" La bibliografia es vasta, por citar sélo algunos ejemplos, citamos a Cotteret, Jean-
Claude y Emeri, Claudé,es systémes électoraux, Paris, PUF, 1994, Col. Que sais-je?;
Duverger, Mauricel.es partis politiquesParis, Seuil, 1986; Emeri, Cluadiections et
référendumsen Grawitz, Madeleine y Leca, Jean (dir$rgité de Science politique
t. 1, Paris, PUF, 1985, pp. 315-354; Ihl, Olivike vote Paris, Clefs Montchrestien,
2000; Islas Colin, Alfredo y Lézé Lerond, Floren€emas de derecho electoral y politi-
co, México, Porrta-Universidad Autonoma de Durango, 2004; Martin, Piersesystémes
électoraux et les modes de scrutaris, Clefs Montchrestien, 19%mprendre les évo-
lutions électorales, la théorie des réalignements revisiBgis, Presses de Science Po.,
2000; Nohlen, DieterSistemas electorales y partidos politicééxico, FCE-UNAM,
1994; Sonia Picado y Daniel Zovatto (coord§ratado de derecho electoral comparado
de América LatinaMéxico, FCE-IFE-TEUE-IIDH, 1998; Sartori, Giovanfiartidos y
sistemas de partigavadrid, Alianza, 2000.
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El actual sistema electoral tiene su génesis en el afio de 1953, cuando se
reforma la Constitucién introduciendo la figura de los diputados de parti-
do, con una reforma constitucional. Posteriormente en 1963, la Constitu-
cion es nuevamente reformada para quitar la figura de diputados de partido
e introducir el principio proporcional. Afios después, en 1977, el disefio
electoral es nuevamente reformado, reforma conocida como la Reforma
politica de Jesus Reyes Heroles, inspirado en el modelo electoral aleman.
La oposicién conoce entonces de una participacion representativa en la
Céamara de Diputados. El pluralismo comienza a ver la luz, gracias al mo-
delo electoral, de ahi su importancia en la vida juridica y politica de cual-
guier nacion. La nacion asi lo requeria en ese momento; asi se adapté.

Hay que remarcar que en el caso de México, la reforma de un modelo
electoral mayoritario, hacia uno mixto introduciendo la proporcional, se
comprende por la hegemonia de un partido durante muchos afios. Sin em-
bargo, ahora es necesario reconsiderar el escrutinio en vigor, pues la reali-
dad politica de nuestros dias es otra, bien distinta a la de antafio. Hoy,
ningun partido cuenta con una hegemonia, el pluralismo esta garantizado
y la competencia politica no puede ser negada en un sistema de partidos
multiple. Justamente esta multiplicidad de partidos, o si se prefiere
tripartidismo, con partidogivote produce una incertitud en la aplicacion
de las politicas publicas.

La importancia del disefio electoral es explicada por Maurice Duverger
en su obr&os partidos politicoddonde por las conocidas “leyes Duverger”
analiza los efectos politicos de los sistemas electorales, en perspectiva com-
parada a través de un trabajo empirico. En adelante la ciencia politica y el
derecho constitucional, en Francia, Italia y Alemania, contaran con impor-
tantes estudios sobre el particular. Duhgh@blliard? Emeril® Lauvaux!

8 Duhamel, Olivier,Droit constitutionnel 2. Les démocratiesParis, Seuil, 2000;
Chevalier, Jean-Jacques, Duhamel, Olivier, Carcassonne,L@uy,République 1958-
2001, histoire des institutions et des régimes politiques de la FrRacks, Armand Colin,
2001; Duhamel, Olivier y Jeanneney, Jean-Nedsidentielles, les surprises de I'histoire
1965-1995 Paris, Seuil, 2002.

° Colliard, Jean-Claudé,es régimes parlementaires contemporafaris, Presse de
la FNSP, 1978.

10 Emeri, ClaudeDroit constitutionnel et institutions politiqueBaris, Litec cours de
droit, 1995; Cotteret, Jean-Claude y Emeri, Clalids,systémes électorgbaris, PUF,
1994, col. Que sais-je?

1 Lauvaux, PhilippeLe parlementarismeParis, PUF, 1997, col. Que sais-je?,
Lauvaux, Philippe, “La démocratie majoritaire: conception et discussion d’'un systéme

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



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

436 JOSE LUIS PRADO MAILLARD

(por el lado de Francia), SartétiBobbio!® Pizzoruss# (algunos italia-

nos), Lijphart’®> Dhal!® Linz,}” entre otros, pondran especial interés en
sus andlisis sobre la importancia del disefio electoral y del disefio constitu-
cional para el ejercicio del poder. Su efecto politico en la vida de cualquier
nacion es incuestionable.

Algunas paginas arriba, hemos explicado por qué debe tenerse en cuen-
ta la estructura social de una nacién en un disefio electoral. Sin ser
repetitivos, consideramos que la sociedad mexicana es una sociedad ho-
mogénea a diferencia de las sociedades israeli, holandesa o suiza, entre
otras sociedades heterogéneas. En este contexto, proponemos conservar el
sistema electoral mixto, pero introduciendo una dosis mayoritaria para que
las decisiones politicas puedan ser tomadas en cuenta, considerando la
voluntad del poder soberano manifestado por el sufragio universal. Para
ello conviene reducir el nimero de diputados electos dentro de los cinco
distritos plurinominales y reconsiderar la barra para tener acceso a la re-
presentacion proporcional. Por una parte, tenemos que son electos en pro-
medio 40 diputados por circunscripcion; por otra, el porcentaje de 2% es
demasiado bajo. En el actual disefio proporcional dificilmente podra pro-
ducirse una mayoria, pues cuarenta diputados nos parece un nimero exce-
sivo para una circunscripcion, por lo cual debe reducirse el nimero de

polaire”, Pouvoirs num. 85, Paris, Seuil, 1998; Vaux, Philippes grandes démocraties
contemporainesParis, PUF, 1998.

2 sartori, Giovanni, Partidos y sistemas de partido, Madrid, Alianza, 2000; Sartori,
Giovanni, ;Qué es la democra@a México, Nueva Imagen, 1997; Sartori, Giovanni,
Ingenieria constitucional comparad®léxico, FCE, 2001.

13 Bobbio, NorbertoEl futuro de la democracjdMéxico, FCE, 2001; Bobbio, Norberto,

La teoria de las formas de gobierno en la historia del pensamiento pplifiexico,
FCE, 1996.

14 Pizzorusso, Alessandro, “El concepto de parlamentarismo”, Boletin Mexicano de
Derecho Comparaddviéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1997.

5 Lijphart, Arend, “Changements et continuité dans la théorie consociafRestje
Internationale de Politique Compargeol. 4, nim. 3, diciembre de 1997, Bruselas, De
Boeck Université, 1997; Lijphart, Arendtas democracias contemporane&adrid,
Ariel, 1999.

6 Dalh, Robert, La democracia y sus critic&spafa, Paidds, 1993.

¥ Linz, Juan, “Presidencialismo y democraci&dyo Internaciona) nim. 4, El Cole-
gio de México, 1994id., La quiebra de las democraciasladrid, Alianza Universidad,
1995;id., y Arturo Valenzueld,as crisis del presidencialismBerspectivas comparati-
vas Alianza Universidad, Madrid, 1997, t. El caso de LatinoaméricdMadrid, Alianza
Universidad, 1998, t. Il
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diputados electos por circunscripcion plurinominal —reduciendo la dimen-
sion de éstas—, al mismo tiempo que se incrementen el nimero de cir-
cunscripciones, como es el caso en Espafa o en Alemania. Por otra parte,
es necesario incrementar el porcentaje de la barra electoral para tener acce-
so a la representacion proporcional para la fabricacién de una mayoria.
Esta formula ha dado buen resultado en Alemania y Espafia; en Alemania
es necesario que los partidos adquieran al menos el 5% de los votos, mien-
tras que en Espafia se exige el 3%. Se eliminan asi los pequefios partidos
de escasa representacion.

En cuanto al escrutinio mayoritario, éste es mas sencillo, pues solo bas-
ta introducir la segunda vuelta, tal como lo han planteado todos los parti-
dos en México, pero que no han llevado ni siquiera a debate parlamentario
dicha propuesta. El efecto de la segunda vuelta es producir una
bipolarizacion en la vida politica, conservando el sistema multipartidista.
En la primera vuelta participan todos los partidos, mientras que en la se-
gunda sélo lo hacen los dos partidos que lleguen a la cabeza, provocando
de esta manera las alianzas entre los partidos. Otra ventaja que debemos
considerar es que los partidos politicos negocian con un conocimiento real
de su fuerza electoral, lo cual dar4 una base sélida para la negociacion
partidista entre la primera y la segunda vuelta.

Ahora bien, hemos dicho que no es suficiente la segunda vuelta, pues en
el contexto politico mexicano otros dos factores impiden la creacién de
una mayoria uniforme. Se trata justamente de las alianzas y del federalis-
mo. En cuanto a las alianzas, hay que precisar que la legislacion mexicana
conoce de alianzas totales y parciales. Las primeras se dan en la totalidad
de las candidaturas; mientras que las segundas pueden ser sélo en algunas
candidaturas. En la practica politica, las alianzas son parciales, encontran-
do verdaderas incoherencias ideoldgicas, pues mientras ciertos partidos se
alian en ciertas circunscripciones, estos mismos partidos son contrincantes
en otras, en un mismo periodo de elecciones. jQué simulacion! Esta pro-
blematica de la dificultad de fabricar una mayoria, no se detiene en las
alianzas, sino que también se vincula directamente con el federalismo.
Veamos enseguida como.

El federalismo constituye otro factor que complica la fabricacién de
una mayoria en el seno de las cdmaras que constituyen el Congreso de la
Unién. Se trata de un problema mayor. En efecto, considerando la estruc-
tura de la sociedad mexicana, nos damos cuenta que la sociologia electoral
en México varia entre el Norte, el Centro y el Sur. De esta manera, obser-
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vamos que en los estados federados existe un bipartidismo. Si tomamaos en
cuenta este sistema de partidos en la vida local de los estados, encontrare-
mos que se traduce en un multipartismo en la vida politica nacional. Qué
complejidad. Ya tenemos dos elementos importantes: el disefio en que son
permitidas las alianzas y el federalismo. ¢ Cémo conciliar estos factores, al
mismo tiempo que fabriguemos una mayoria? Veamos a continuacion.

Hemos dicho que encontramos en la préactica politica una incorreccién
de la democracia mexicana en el actual disefio en que se atribuye el poder
politico, pues la I6gica de las alianzas en México no es la de la creacién de
una mayoria estable, sino de ganar un poco de votos, para los grandes
partidos y de conservar el registro, para los pequefios. Una correccion a
esta practica inmoral es reformar la legislacién electoral, permitiendo
Unicamente las alianzas totales, eliminando determinantemente las parcia-
les. De esta manera se evitaran las incoherencias de los partidos y se obli-
gara a una coalicion Unica, lo que pondréa a los partidos en una dificil situa-
cion que beneficiara al elector. Por otra parte, la legislacion del Congreso
de la Unién, deberia de fijar la duraciéon de una alianza una vez que se
constituya en grupo parlamentario, para que de esta manera se evite la
simulacién frente a las promesas que de antemano se sabe no se cumpliran.
De esta manera daremos solidez a la voluntad del electorado. Constitucio-
nalmente puede considerarse con la obligacion de los partidos politicos a
fortalecer la democracia, fortaleciendo por corolario al poder soberano.
Sin embargo, estas adaptaciones constitucionales y legales no son sufi-
cientes para contribuir con la creacién de un sistema politico gobernable
eficaz y eficientemente. Hay que analizar otras opciones para fortalecer la
democracia mexicana, por la via constitucional.

2. Algunas coerciones constitucionales para el cumplimiento
de la voluntad general

El nuevo constitucionalismo mexicano debe tener en cuenta que para la
perfeccion de la democracia (o su mayor aproximacion a este objetivo), no
basta con la creacién de una mayoria parlamentaria, ni la buena voluntad
de los gobernantes o legisladores, sino hay que provocar la coincidencia
no soélo del Ejecutivo y Legislativo, sino también de las dos camaras del
Congreso de la Unién, debido al bicameralismo igualitario. En caso de
discrepancia entre las mayorias, la Constitucion debe prever un arbitraje
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ciudadano, para evitar la ingobernabilidad por la via de la democracia
semidirecta. Analicemos esta problematica en tres partes.

Primera. Provocar una coincidencia de voluntades, evitando la arritmia
electoral.

La voluntad y la arritmia electoral van ligadas al bicameralismo iguali-
tario en México, lo cual dificulta la toma de decisiones.

El bicameralismo igualitario es aquel en que ambas cadmaras cuentan
con iguales facultades constitucionales de accién, donde una puede blo-
guear el trabajo de la otra. Hay que tomar en cuenta las facultades constitu-
cionales de ambas camaras, que corresponden al proceso legislativo, don-
de el poder de iniciativa y de veto tiene una importancia politica mayor, en
caso de que las mayorias en éstas sean distintas. No abundaremos mas
sobre lo que ya hemos desarrollado.

Hemos hablado de la importancia de la creacion de una mayoria para
dar certeza a las politicas publicas prometidas en campafa. Sin embargo,
hay que precisar de qué mayorias hablamos. Por una parte, tenemos que la
voluntad general en México (la ciudadania) expresa su eleccion por el su-
fragio universal, atribuyendo el poder en tres partes. Una, al elegir un par-
tido en la camara baja; otra, al elegir un partido en la camara alta y; una
tercera, al elegir un partido en la eleccion presidencial.

Como vemos, la légica de la atribucion del poder en México es compli-
cada, bajo el contexto de la Constitucion de 1917. La complejidad consiste
en la triple eleccién que realiza el elector, donde el presidente y las cama-
ras alta y baja juegan un rol importante en la toma de decisiones corres-
pondiente a las politicas publicas deseadas por el elector.

De esta manera, el poder puede ser atribuido, ya sea de manera total a
un partido, o parcialmente, en dos o tres tercios. Es decir, si un partido
coincide con los otros dos 6rganos del poder. Es de interés observar casos
como el de Francia, donde el ciudadano se ha manifestado desde el inicio
de la V Republica (después de su primera enmienda, en 1962) por una
atribucion parcial del poder en tres ocasiones, 1986, 1992, 1997, lo que los
franceses llaman periodos de cohabitacion, entre la mayoria presidencial y
parlamentaria. Sin embargo, no tienen la problematica que representa en
México el bicameralismo igualitario. En México podriamos pensar que el
elector ha atribuido parcialmente el poder en tres ocasiones. Sin embar-
go, esto es falso, pues si observamos el porcentaje obtenido en cada cAmara
y en la eleccion presidencial, nos daremos cuenta que es falsa esta creencia,
pues las mayorias son coincidentes. La diferencia se debe al tripartidismo
y a la arritmia electoral. Analicémoslo mas detalladamente.
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Porcentajes obtenidos por partido politico y por eleccion

Diputados Senadores Presidente

PRI PAN PRD| PRI PAN| PRD| PRI PAN PRD

1997| 39.11) 26.63] 25.70 38.%0 26.90 2584 - -+ 4
2000 37.80| 39.15| 19.1y 37.60 39.00 19.p0 36.88 43.43 17.00
2003 | 37.77) 39.20, 19.11 — — — — — —

FuenteLa politica importa, Banco Interamericano de Desarrollo, edicion en CD, 2003.

La arritmia electoral consiste en la discordancia entre las tres eleccio-
nes. Es evidente que el ejercicio del poder desgasta a los gobernantes, al no
poder satisfacer las expectativas de la totalidad del electorado. Esto quiere
decir que siempre habra quienes expresen su desacuerdo a través de su
poder, expresado por el sufragio universal. En este contexto, el poder difi-
cilmente puede aplicar las politicas publicas ante la discrepancias de tres
mayorias, necesarias para la aplicacion de las politicas publicas. Recorde-
mos que el gobierno actlla mediante las leyes, y éstas son aprobadas por
ambas camaras. De tal manera que si la iniciativa del Ejecutivo, encuentra
una oposicion mayoritaria en una de las camaras, bastara con paralizar
dicha iniciativa, teniendo que negociarla, lo cual deformara su propuesta
original. Esto es lo que consideramos una incertitud: si esta practica se
vuelve la constante de la practica politica, situacion que nos lleva a una
ingobernabilidad en el esquema democratico, producto de la ineficiencia e
incertitud en la accion del gobernante y de los legisladores.

Para evitar la arritmia electoral el nuevo constitucionalismo mexicano
debe considerar diversos modelos para atribuir el poder, procurando la
certitud entre las ofertas ofrecidas y la aplicacién de estas ofertas. En este
esquema, divisamos dos variables. Primera, la coincidencia sexenal de
la eleccién del presidente, de los diputados, de los senadores. Segunda, la
arritmia trienal de la eleccion de diputados, con respecto a la del presidente
y de los senadores. En la primera variable, es mas facil fabricar una mayo-
ria coherente entre los tres 6rganos del poder politico, lo que originaria
una mayor certitud en la toma de decisiones. En la segunda, la consecuen-
cia es la que conoce México en su actual contexto de incertitud, ante la
ausencia de una mayoria uniforme que dé certitud a las politicas publicas.
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En efecto, esta arritmia es perjudicial en el nuevo contexto politico mexi-
cano, donde es necesaria la fabricacién de una mayoria para dar certitud a
la poblacion. Es perjudicial porque la sociologia electoral observa que el
elector tiene una concepcion del partido en el gobierno y de su partido, sin
embargo, ésta cambia con el ejercicio del poder, donde en ocasiones resul-
ta dificil que el ciudadano tenga la suficiente y correcta informacion para
juzgar las acciones emprendidas durante los primeros tres afios, en el caso
de México. Esta situacion es aprovechada por los partidos opuestos al pre-
sidente, representados en ambas camaras del Congreso de la Unién. Re-
cordemos que la naturaleza de los partidos politicos es la conquista del
poder, donde dificilmente, para ser honestos y realistas, un partido no apo-
yard una politica de éxito propuesta por otro partido. Asi lo hemos obser-
vado con mdltiples iniciativas en ambas cdmaras del Congreso de la Union.
A guisa de ejemplo, citamos las propuestas de reformas, conocidas como
estructurales, en el periodo del presidente Zedillo y actualmente en el pe-
riodo del presidente Fox. Ahora bien, esta situacién no es exclusiva de
México, también sucede en algunas democracias contemporaneas. Tal es
el caso de Francia, que reform6 su Constitucion en el afio 2002, para redu-
cir el periodo presidencial de siete a cinco afios, para hacer coincidir con el
periodo de los diputados de cinco afios y evitar la arritmia de ambas elec-
ciones, la reforma conocida coneoquinquennat

Para corregir esta disfuncion es necesario que el huevo constitucionalis-
mo tenga en cuenta a las dos variables en cuanto al ritmo de las elecciones,
donde algunos especialistas ya se han manifestado. Asi, pueden ser consi-
deradas diversas opciones. Una de ellas es reducir el mandato presidencial
y de los senadores de seis a cuatro afos, al mismo tiempo que los diputa-
dos se beneficien alargando su periodo de tres a cuatro afios. De esta mane-
ra, coincidiendo los tres procesos de legitimacion mediante el sufragio
universal, podra producirse una mayoria uniforme, siguiendo la l6gica de
la sociologia electoral. Recordemos que el nuevo constitucionalismo re-
presenta una normatividad juridica, al mismo tiempo que la cultura se adapta
alarealidad, sin enigmas. Recordemos igualmente en este esquema que en
las democracias contemporaneas los partidos juegan un rol importante
en tanto que enlaces entre la sociedad y el poder, motivo por el cual debe-
mos disefar las instituciones para que el elector vea cumplidas las politi-
cas publicas que él seleccion6 votando por el partido de su eleccion. Des-
pués de todo esta es la practica de las grandes democracias contemporaneas
gue cuentan con sociedades homogéneas, como es el caso de Francia, Rei-

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



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

442 JOSE LUIS PRADO MAILLARD

no Unido, Alemania, Espafia, entre otras, donde el disefio electoral permi-
te la creacion de una mayoria uniforme, ya sea de un solo partido o de una
alianza que seré estable en sus parlamentos.

Al lado de este redisefio de la atribucion del poder, deben avistarse otros
dos aspectos igualmente fundamentales. El primero corresponde al escru-
tinio mayoritario y el segundo a las alianzas, que tienen que ver indirecta-
mente con el federalismo. En cuanto al escrutinio mayoritario, dentro del
cual se elige al presidente de la Republica, a 300 diputados y a dos senado-
res por estado, debe introducirse el principio de la mayoria absoluta, esta-
bleciendo la segunda vuelta electoral, donde sdélo tengan derecho de balotaje
los dos primeros lugares. De esta manera se permitiria el pluripartismo,
necesario en México, pero la politica se bipolarizaria, facilitando asi la
fabricacion de una mayoria.

Ahora bien, no basta con la fabricacion de una mayoria. Hay que procu-
rar la duracién de esta mayoria en el seno de las camaras del Congreso. En
un régimen parlamentario, donde la division del poder politico es confusa,
se facilita mas esta permanencia, del hecho que el gobierno nace por la
voluntad de la mayoria parlamentaria, lo cual obliga a la cohesiéaldmla
Za, SO pena que esta mayoria en el gobierno dimita por una mocion de
censura, lo cual obligaria a convocar nuevas elecciones. ¢Qué legislador
guisiera poner en juego su asiento en el parlamento y a qué miembro del
gobierno le gustaria arriesgar su posicién politica? La estabilidad de las
mayorias en los regimenes parlamentarios encuentra su origen en esta coer-
cion constitucional. Su efecto en la vida politica es de beneficio para el
ciudadano, pues encuentra un mejor cumplimiento de su deseo de politicas
publicas, por la cual eligié un partido politico y un candidato especifico.
En México la inestabilidad de las alianzas en las camaras es producida por
la inexistencia de mecanismos constitucionales que coaccionen a los gru-
pos parlamentarios. La observancia de la practica politica en México nos
lleva a esta conclusion, pues es frecuente (casi una regla, debido a la prac-
tica tan constante) que una vez electo algun candidato producto de una
alianza, se deslinde de ese partido o grupo de partidos que comgalizan la
za electoral, lo cual significa una simulacién para el elector, que ingenua-
mente creyd en que dicha alianza iba a aplicar conjuntamente en el Con-
greso, las promesas hechas e inscritas en el Instituto Federal electoral, segun
obliga la legislacion. ¢ Qué es lo que produce esta indolencia en la practica
politica? La ausencia de responsabilidad.
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Enfoquémonos entonces en la responsabilidad de todos aquellos, indi-
viduos y partidos, que componen una alianza. Una correccién constitucio-
nal a esta constante practica puede ser la obligacion legal dentro de la
normativa de las instituciones electorales y de las camaras del Congreso de
la Unidn, de permanecer fusionado, siguiendo el principio constitucional
de la eleccion de los gobernantes por los gobernados (y de los legisladores,
evidentemente), donde la democracia obliga al respeto de la voluntad ge-
neral, que es el cumplimiento de las politicas publicas que selecciond. Una
vez establecida esta obligacion, faltaria establecer una sancién que coac-
cione el caso de un rompimiento entre la alianza mayoritaria. Primero en
un régimen presidencial, podemos pensar que en la normatividad del Con-
greso previera un mecanismo para reconocer un eventual rompimiento,
donde se establezca una serie de condiciones draconianas, para evitar que
sea una practica ligera, como es el caso hoy. Esto nos llevaria a una segun-
da sancion, como partido politico, pues si se diera el caso que el rompi-
miento se llevara a cabo de hecho, al no firmar, por ejemplo, conjuntamen-
te acuerdos que normalmente celebren dentro de las actividades de
legislacién y de control, propias del Congreso, la autoridad electoral pueda
impedir o dificultar el registro de sus candidatos al considerar al partido
como responsable. En régimen parlamentario, la sancion se daria de mane-
ra natural, mediante los mecanismos de coercion constitucional que repre-
senta la mocidn de confianza, simplemente.

Podriamos pensar en otro tipo de coerciones previstas en el nuevo cons-
titucionalismo que tienen que ver con procedimientos de la democracia
semidirecta, de las cuales estamos de acuerdo con algunas de ellas, pero en
desacuerdo con otras.

La segunda parte de nuestras propuestas de coercién constitucional para
el cumplimiento de la voluntad general, corresponde a un mecanismo de
democracia semidirecta que es la revocacion del mandato. Se trata de una
sancion ciudadana.

Este procedimiento permite a los ciudadanos obtener el retiro del man-
dato electivo conferido a un individuo o a una asamblea antes de su térmi-
no legal, nos dicen los profesores Charles Debbasch e Yves Daudet, en su
Iéxico de politica® La revocacién puede ser individual, como en Estados

18 Debbasch, Charles y Daudet, Yvégxique de politiqueParis, Dalloz, 1992,
p. 386.
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Unidos tecall), o colectivo, como es el caso en Suiagfrufungsrecht

donde se permite la disolucion de parlamentos cantonales o la revocacion
de gobiernos cantonales. Es de interés remarcar la importancia que se le
atribuye en Estados Unidos, pues trece estados han institucionalizado en
diferentes niveles este sistetfia.

Pensamos que se trata de una sancién donde el ciudadano puede jugar
un rol importante; sin embargo, los riesgos de manipulacién de intereses
pueden poner en peligro la estabilidad del sistema politico, y el espectro
del populismo estaria igualmente presente. Recordemos el caso del ultimo
recall celebrado en el estado norteamericano de California, donde el go-
bernador del estado fue destituido después que los ciudadanos asi lo deci-
dieron por medio de un referéndum, lo que significé la llegada al gobierno
de un conocido actor, populista por sus actos. Riesgo de la democracia, sin
duda alguna, pero una de las funciones de toda Constitucion que pretenda
reforzar y garantizar la democracia es justamente prever este tipo de actos,
demagdgicos, que atentan contra la democracia, en vez de fortalecerla.

Llegamos asi al final de nuestro andlisis sobre las coerciones constitu-
cionales para dar cumplimiento a la voluntad general.

TerceraReferéndum e iniciativa populdEstos mecanismos de demo-
cracia semidirecta son para analizarse con mucho detalle, pues de su dise-
fio depende su funcionalidad y puede marcar un rumbo en el sistema poli-
tico, inclinando la balanza del poder en alguna direccién.

El politélogo francés, Francis Hamon, define el referéndum como “todo
procedimiento por el cual los ciudadanos se les convoca a pronunciarse a
cada uno, de manera individual, en funcion de un cédigo preestablecido,
sobre una cuestion de caracter real, ya sea a titulo consultativo o a titulo
deliberativo?°

Es pertinente precisar que referéndum y plebiscito son hombrados in-
distintamente para un mismo objetivo. El primero deriva del |atfieree
(referir)” y en sus origenes deriva de los acuerdos concluidos por un man-
datario bajo la reserva del acuerdo de su mandato. El plebiscito significa,
en la historia romana: “decreto de la plebe, es decir decisibn emanada de
sus asambleas, posteriormente, por extension, l&ley”.

19 Mény, Yves, Surel, Yveolitique comparégParis, Montchrestien, 2001, pp. 216
y 217.

2 Hamon, Francid,e référendum, étude comparatiwaris, LGDJ, 1995.

2 Chagnollaud, Dominiqué,a V républiquele régime politiqueParis, Flammarion,
2000, vol. 1, p. 167.
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La importancia para la toma de decisiones es entonces de fundamental
importancia, pues esta figura de la democracia semidirecta puede facilitar
o complicar la toma de decisiones, como ha sucedido en Francia o en Ita-
lia, respectivamente. Como lo ha dicho Francois Mitterrand dresture
a tous les Francaisde abril de 1988, cuando propone la “extension del
referéndum a los problemas mayores que nacen de la evolucion de nuestra
sociedad® Al respecto es preocupante observar que la mayor parte de las
propuestas no definen con precision un disefio especifico, limitandose,
las propuestas, a sélo mencionar sobre la importancia para el fortaleci-
miento de la democracia. Esto puede ser verdad; al mismo tiempo perjudi-
carla en vez de beneficiarla.

En este orden de ideas, conviene distinguir distintos tipos de democra-
cia para asi poder pronunciarnos sobre el modelo de referéndum que con-
viene a nuestro nuevo constitucionalismo, donde la cultura politica y el
redisefio de la Constitucién puedan servir de mejor manera la voluntad
general.

La teoria distingue diversos modelos de referéndum, los cuales pode-
mos organizar en materia territorial (nacionales o locales) y/o por materia
competencial (constitucional o legislativo). Todos ellos deben tocar unica-
mente una cuestion especifica. Un tercer punto capital es qué mayoria se
requiere para la aprobacion del referéndum, punto importante observado
de la practica de este mecanismo de democracia semidirecta.

Es de fundamental importancia el disefio de este mecanismo, pues los
efectos pueden ser positivos, negativos o estériles. Del disefio depende
quién lo propone, qué limitantes, sobre qué materias y a qué controles esta
sujeto. Si propone el Ejecutivo y el Legislativo se ve limitado para solici-
tarlo, el primero contara con un poder superior al de los legisladores o
viceversa. Otra consideracion es el referéndum de iniciativa popular, efec-
tividad que estaria condenada a otras circunstancias como lo veremos mas
adelante. Un aspecto mas a considerar es evitar que los ciudadanos sean
molestados por asuntos sin importancia que amerite una consulta al poder
soberano. Otro aspecto importante del disefio de un referéndum es la ma-
yoria con la que se debera aprobar. Al respecto la experiencia italiana es de
nutrido interés. En el proceso de reforma politica por la que atraviesa Italia

2 Articulo de Olivier Duhamel, en el vespertino frantésMonde 10 de diciembre
de 1989.

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



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

446 JOSE LUIS PRADO MAILLARD

desde los afios noventa, se ha visto envuelta en una serie de conflictos y
complejidades que han hecho de dicha reforma un proceso sin fin. Cuando
finalmente se ponen de acuerdo los partidos politicos sobre una reforma
constitucional de mayor importancia, el disefio de referéndum hizo retro-
ceder el gran avance y no porque los ciudadanos no lo hayan asi querido.
Resulta que para una reforma constitucional no basta la aprobacién del
poder constituyente permanente, sino que hace falta realizar un referén-
dum y que éste sea aprobado por la mayoria absoluta. Empero no todo
termina ahi, sino hay que agregar que tienen que votar al menos las dos
terceras partes de los ciudadanos inscritos en el padron. Si en México se
considera dentro del nuevo constitucionalismo esta rigidez en este tipo de
procedimientos, mas que beneficiar va a complicar las soluciones, como
ha sido el caso en ltalia. En el punto correspondiente al control, el caso
francés es digno de tomarse en cuenta. Todo procedimiento de referéndum
debe revisarlo el Consejo Constitucional y dar su aviso sobre la solicitud,
la materia y después aprobara o no el procedimiento y escrutinio. Sélo con
su declaratoria, podra darse la validez del referéndum. De esta manera se
evitara el abuso en las solicitudes de procedimiento referendario.

A manera de ejemplo, nos vienen a la mente algunos procedimientos de
referéndum de interés como el caso de Bolivia, Venezuela, Francia o la
Ciudad de México. En el caso de Bolivia es de buena salud democratica el
hecho que se consulte a la ciudadania sobre un tema de grandes efectos
para la vida de los bolivianos, como es la comercializacion de su gas. En
Venezuela, ante la evidente intencion de desestabilizar al presidente Hugo
Chavez, la mejor solucion para evitar conflictos violentos en la sociedad,
ya bipolarizada en torno a la personalidad del presidente Chavez, es la
consulta al poder soberano para que éste arbitre los conflictos y dé su vere-
dicto. En Francia también podemos encontrar las virtudes del referéndum,
donde ha cumplido dos funciones esenciales, como es la de evitar conflic-
tos sociales (1968), y poner fin a disputas de la clase politica (1969). Como
nos podemos dar cuenta, es de plena evidencia las virtudes del referéndum
para tomarlo en cuenta en el nuevo constitucionalismo mexicano.

En fin, esta es la problemética que la Republica Mexicana encuentra
hoy dia, por la cual formulamos las propuestas mencionadas durante este
estudio, con la intencién de corregir el disefio constitucional del poder.
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