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I. INTRODUCCION

Las Constituciones de 1857 y 1917 contienen el principio de la demo-
cracia representativa en sendos articulos 40 de las citadas cartas funda-
mentales. Este principio debe revisarse. La democracia en su version re-
presentativa tradicional ha periclitado. En las paginas que siguen se
exponen las razones de esa crisis, asi como la necesidad de establecer
mecanismos correctivos a la democracia representativa. Las correcciones
tienen relacion, entre otras cosas, con la introduccion de mecanismos
participativos y deliberativos, tanto para que los ciudadanos sean consi-
derados mayores de edad y para que puedan ejercer controles interelecto-
rales al poder publico. Se trataria de tomar en serio el otro principio de
democracia previsto en el articulo 3 de la Constitucién de 1917, esto es,
la democracia como una forma de vida, en donde los ciudadanos sean ac-
tores de pleno derecho en la construccion de las instituciones, en el ejer-
cicio y en el control del poder, ademas de generar condiciones garantis-
tas de respeto y cumplimiento a los derechos humanos, tanto a los de
igualdad como a los de libertad.

* Investigador en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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II. LOS PROBLEMAS DE LA REPRESENTACION POLITICA

Nuestro pais estd en un proceso de transito a la democracia en el que
las reglas y las instituciones electorales han jugado un papel fundamen-
tal.! Para un buen nimero de autores, la transicion ya ha concluido y es-
tamos en un proceso de consolidacion democratica. Otros apuntan sobre
todo a como construir una democracia de calidad.? Lo que todos recono-
cen es que nuestro sistema institucional —reglas y principios— de con-
vivencia politica y social no responde a las exigencias de una democra-
cia que permita la gobernabilidad y el respeto y garantia plena a los
derechos fundamentales: civiles, politicos, sociales, economicos y cultu-
rales. En otras palabras, el sistema institucional que construyo el viejo
régimen durante 70 afios debe desmontarse para permitir que la plurali-
dad social y politica de nuestro pais tenga un acomodo en nuevas estruc-
turas institucionales.

Para enfrentar ese propodsito, nos parece que la discusion debe partir
de los cimientos. Esto es, preguntarse si la democracia representativa tra-
dicional es nuestro horizonte como sociedad. En los origenes del sistema
representativo se penso que éste daba cabida a toda la sociedad, a partir
de la seleccion de unos pocos miembros de cada uno de los grupos en que
la misma se consideraba dividida, el sistema representativo permitia la
plena representacion de esos sectores. El problema, hoy en dia, es que
ese sistema ya no representa a muchisimos sectores sociales. Las socie-
dades contemporaneas son sociedades complejas, compuestas por una di-
versidad de grupos fundamentalmente heterogéneos. El sistema repre-
sentativo ideado a fines del siglo XVIII es incapaz de abarcar a “toda” la
sociedad. El sistema institucional ha sido desbordado por la creciente
complejidad de las sociedades actuales. En México, es muy claro que el
sistema representativo no les da suficiente voz y voto a sectores como el de
los pueblos indigenas, el de las mujeres, jovenes, y “minorias” como los
homosexuales.

El sistema representativo, por otra parte, tiene una falla de origen. Sus
creadores buscaron desligar a los representantes de los representados.
Pensemos en el discurso del 3 de noviembre de 1774 que Burke pronun-

I Céardenas, Jaime, Transicion politica y reforma constitucional en México, México,
UNAM, 2005. Especialmente véase la “Adenda”, pp. 195-246.
2 Véase Metapolitica, nim. 39, enero-febrero de 2005.
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ci6 ante los electores de Bristol. Burke rechazo el mandato imperativo y
negd que las mayorias influyeran en sus diputados porque éstos las aten-
derian y se despreocuparian por los intereses nacionales de caracter ge-
neral.® En los Estados Unidos, en sus primeros afios como pafs, es clari-
sima la reaccion de la elite en contra de las elecciones anuales y las
asambleas comunales (fown meetings). En Latinoamérica, los liberales y
conservadores de los nuevos paises independientes se preocuparon por
recortar los poderes de la ciudadania y reafirmar las capacidades y facul-
tades de la dirigencia;* por eso se fortalecieron inmensamente los pode-
res de los presidentes y se evitd al maximo el uso de cualquier mecanis-
mo ciudadano para revocar mandatos.

La distancia inicial que se traz6 en la formulacion del sistema repre-
sentativo entre representados y representantes se ha ido agrandando con
el paso del tiempo. El término usado por Guillermo O’Donnell para refe-
rirse a las democracias latinoamericanas como democracias delegativas
no es casual, pues las instituciones y mecanismos de rendicion de cuen-
tas horizontales fracasan, tanto los institucionales como los sociales.’

En cuanto al sistema de pesos y contrapesos que forma parte del siste-
ma representativo y que fue ideado para impedir los excesos o abusos de
un poder sobre el otro, ha significado, por ejemplo, en los Estados Uni-
dos, un mecanismo que pretende asegurar que las leyes sean producto de
“toda la sociedad”, es decir, no solo de los sectores mayoritarios sino
también de los minoritarios.® El sistema tiene un claro sentido defensivo,
menos ligado con el ideal igualitario y mas basado en el terror de lo que
se concibe como la dinamica social natural. El costo que se hace pagar a
las mayorias es alto, pues tienen que pactar leyes y decisiones con las

3 Burke, Edmund, Textos politicos, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1984,
pp. 311-314. Burke sostenia que el Parlamento no es un Congreso de embajadores que
defienden intereses distintos y hostiles, intereses que cada uno de sus miembros debe
sostener, como agente y abogado, contra otros agentes y abogados, sino una asamblea
deliberante de la nacion, con un solo interés, el de la totalidad; donde deben guiar no los
intereses y prejuicios locales, sino el bien general que resulta de la razon general del to-
do. Senalaba que cuando se elige un diputado no es el diputado por Bristol sino un
miembro del Parlamento.

4 Gargarella, Roberto, “Ni politica ni justicia: sobre los déficits de nuestro sistema
institucional” (inédito).

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

6 Madison, James, El Federalista, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1987.
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minorias. Se podria decir que esos arreglos y pactos son valiosos porque
se enriquece el proceso de toma de decisiones, pues distintos actores
participan y deliberan hasta la conclusion del resultado. Sin embargo,
ese proceso deliberativo no es tal en los hechos, como ha demostrado
Bernard Manin,’ por distintas razones: el peso de la disciplina partidista,
el hecho de que las decisiones mas importantes no se adopten en sede
parlamentaria sino extraparlamentaria,® la poca transparencia en el pro-
cesamiento de las decisiones y leyes,’ el papel que juegan los medios
electronicos que rompen con la centralidad de los poderes formales y
que conducen las “deliberaciones” segtn los intereses de los duefios de
esos medios,'’ el papel de los factores reales de poder como grandes em-
presarios —nacionales y trasnacionales— que se superponen a las insti-
tuciones y las vacian de contenido, pues en sedes diferentes a las del par-
lamento se deciden las grandes cuestiones nacionales.

El sistema de pesos y contrapesos ha conducido a una guerra armada
y perpetua entre las distintas ramas del poder, este sistema carece de im-
petu deliberativo, produce opacidad y, en los sistemas presidenciales, de
manera més acusada que en los parlamentarios,!! sabemos que cuando
una Camara del Congreso de cierta tendencia politica, diferente de la
otra Camara, o cuando el Congreso es de un color y el Ejecutivo es de
otro, o cuando el Legislativo es progresista y el Judicial conservador, se
produciran tensiones entre las ramas del poder, que generan o la guerra
armada entre ellas o el congelamiento y la paralisis institucional.

Si se supera el congelamiento o la paralisis, el fenomeno que se produ-
ce es el de la negociacion de la ley o de la decision, no como un proceso

7 Manin, Bernard, Los principios del gobierno representativo, Madrid, Alianza Edi-
torial, 1998, pp. 237-287.

8 Schmitt, Carl, Sobre el parlamentarismo, estudio preliminar de Aragén, Manuel,
trad. de Thies Nelsson y Rosa Grueso, Madrid, Tecnos, 1990.

9 El articulo 14 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Pua-
blica Gubernamental considera informacién reservada: los expedientes judiciales o los
procedimientos administrativos seguidos en forma de juicio en tanto no hayan causado
estado, los procedimientos de responsabilidad de los servidores publicos y la que conten-
ga las opiniones, recomendaciones o puntos de vista que formen parte del proceso delibe-
rativo de los servidores publicos.

10 Sartori, Giovanni, Homo videns. La sociedad teledirigida, Madrid, Taurus, 1998.

11 Linz, Juan, “Democracia presidencialista o parlamentaria. ;Hay alguna diferen-
cia?”, Presidencialismo vs. parlamentarismo, Buenos Aires, Eudeba, 1988, pp. 19-43.
También véase Linz, Juan y Valenzuela, Arturo, The Failure of Presidential Democracy,
Baltimore y Londres, The John Hopkins University Press, 1994, 2 vols.
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deliberativo en donde imperen las mejores razones, Sino COMo un proceso
de toma y daca, de negociacion de los contenidos de la ley para atender in-
tereses privados o particulares, lo que los tedricos del derecho han llamado
la contractualizacion de los contenidos de la ley.'? Si los miembros del
Ejecutivo y la mayor parte de los miembros del Congreso provienen de un
mismo partido, lo que se produce es que uno de los poderes —casi siem-
pre el Congreso—, se transforma en un apéndice del otro, con lo que las
virtudes del sistema de pesos y contrapesos desaparecen.

La finalidad del sistema de pesos y contrapesos que era la delibera-
cion y el analisis de razones para que prevaleciera la mejor, ha quedado
totalmente desvirtuada. Lo que impera es la colonizacion de factores rea-
les de poder sobre las instituciones —partidos, medios, instancias de po-
der trasnacional o nacional— se han aduefiado de los poderes formales
y de la esfera publica. En esas instancias, la deliberacion sobre los asun-
tos de la sociedad se reducen a su minima expresion, y las instituciones
son una mascara o una correa de transmision de decisiones y de intereses
que estan totalmente fuera del control ciudadano.

Ante tan crudo esquema, se han generado nuevos organos, diferentes
a los tradicionales, para que adopten decisiones técnicas fuera del alcan-
ce de los partidos, medios y otras instancias de poder extra institucional.
Esos organos son los que se denominan en la doctrina 6rganos constitu-
cionales autonomos,"® que se supone pueden recuperar la finalidad deli-
berativa y racional que se ha perdido en las otras instancias. Dentro de
esos Organos constitucionales autobnomos, juega un papel muy importan-
te el Tribunal Constitucional, el Banco Central, los érganos electorales,
los 6rganos de derechos humanos, pero ;qué pasa cuando esos organos
son colonizados por los partidos o por otros intereses?, ;qué pasa si €sos
organos no ganan la autonomia debida, o no deliberan en publico y con
el proposito de garantizar intereses ciudadanos?, ;qué pasa si se transfor-
man en mandarinatos?

De lo anterior queda en evidencia que el sistema representativo fraca-
sa por multiples razones, de las que podemos destacar: /) es un sistema
que no representa a muchos sectores relevantes de la sociedad; 2) es un

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

13 Garcia Pelayo, Manuel, “El status del Tribunal Constitucional”, Revista Espariola
de Derecho Constitucional, Madrid, num. 1, 1981.
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sistema en donde los gobernantes y gobernados se encuentran cada vez
mas alejados entre si; 3) es un sistema que no ha servido para moderar el
poder —¢l sistema de pesos y contrapesos— sino para que otros poderes
al margen del Estado colonicen y privaticen las instituciones; 4) es un
sistema que conduce a la paralisis y al vaciamiento de la democracia.

Tenemos un sistema politico que no representa a muchos sectores, y
en donde algunos obtienen ventajas y otros quedan permanentemente al
margen, un sistema en donde el gobernante se aleja del gobernado y en
donde no existe rendicion de cuentas efectiva —en ocasiones ni rendi-
cion de cuentas vertical— por las fallas e insuficiencias del sistema elec-
toral (compra de votos, poder de manipulacion de los medios, financia-
miento ilegal de campafias, parcialidad del 6rgano electoral, etcétera). El
mecanismo de pesos y contrapesos no ha sido capaz, hasta el momento,
de propiciar la rendicion de cuentas horizontal —entre poderes y 6rganos
del Estado— en buena medida por la colonizacién de estos poderes y or-
ganos a cargo de factores reales de poder como las empresas transnacio-
nales, los medios de comunicacion electronicos o los partidos politicos,
entre otros. En cuanto a la rendicion de cuentas horizontal social, la so-
ciedad no tiene las vias necesarias para expresarse y exigir comporta-
mientos politicos distintos (carece casi siempre de poderes de revocacion
de mandato, no cuenta con mecanismos suficientes de democracia direc-
ta, las leyes de transparencia y acceso no obligan a transparentar la mé-
dula del poder, no se tienen mecanismos juridicos para proteger derechos
colectivos, intereses difusos, ni mecanismos procesales para acceder
efectivamente a la justicia), los o6rganos constitucionales autonomos no
tienen la independencia suficiente sobre los poderes extra estatales o
frente a los mismos poderes estatales. Ante las evidentes fallas del siste-
ma representativo, es obvio que los ciudadanos no seran fieles a su sistema
normativo, éste carece de legitimidad, no existe posibilidad de un punto
de vista interno'* si el ciudadano es mas o menos consciente de lo que
aqui se ha comentado.

La discusion sobre como el sistema representativo ha fracasado y no
es un horizonte deseable para nuestro pais, por lo menos en su disefio
tradicional, pone sobre la mesa el debate sobre qué tipo de sistema de-

14 Hart, H. L. A., El concepto de derecho, México, Editora Nacional, 1980, pp. 102-
113.



HACIA OTRA DEMOCRACIA 131

mocratico debe ser construido. Boaventura de Sousa Santos'® ha entrado
al debate desde el papel que juega el discurso de la globalizacién y la im-
portacion de la democracia representativa de los centros de dominacion
mundial al Tercer Mundo, sobre todo después de la aparicion de la terce-
ra ola democratizadora,'® ya que significé para muchos paises, incluido
México, el inicio de los procesos de transicion a la democracia. Para
Boaventura de Sousa Santos, la forma actual de la democracia represen-
tativa tiene su origen en la obra de Kelsen, quien la entendié como una
suma de procedimientos al interior de los parlamentos, un proceso
dialéctico dentro del relativismo moral para resolver diferencias y crear
normas; Kelsen redujo los problemas de legitimidad a cuestiones de le-
galidad.!” Schumpeter, Bobbio y Dahl, entre otros, desarrollaron los con-
ceptos kelsenianos. Schumpeter entendié que la democracia era algo ale-
jado de la soberania popular; para ¢l, la democracia es un método
politico, es decir, un arreglo institucional para llegar a decisiones politi-
cas y administrativas.'® Bobbio sostuvo que la democracia representativa
es un conjunto de reglas para la formacion de mayorias —igual peso de
los votos, no distinciones economicas, sociales, religiosas en la constitu-
cion del electorado—." Para Dahl la democracia es una poliarquia, en
donde diferentes grupos compiten por el poder bajo ciertas reglas que
permiten condiciones de equidad entre los contendientes e informacion
adecuada para que los ciudadanos puedan optar por alguno de los gru-
pos.?’ En estas concepciones y en otras parecidas a las anteriores, la de-
mocracia suele quedar reducida a las elecciones y ello trac aparejados
muchos problemas, por ejemplo, el de si las elecciones agotan los proce-
dimientos de autorizacion de gobernados a gobernantes y si los procedi-
mientos representativos agotan la representacion de las diferencias socia-

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

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

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

18 Schumpeter, Joseph A., Capitalism, Socialism and Democracy, Nueva York, Har-
per and Row, 1962, p. 269.

19 Bobbio, Norberto, Teoria general de la politica, Madrid, Trotta, 2003, pp. 459

460.

Y 20 Dahl, Robert, Polyarchy: Participation and Opposition, New Haven, Yale Univer-
sity Press, 1971.
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les. En otras palabras, la democracia no puede significar solo elecciones,
el ciudadano seria esclavo o rehén en las etapas interelectorales, y los
sistemas representativos, como hemos visto paginas atrds, no son capa-
ces de representar a muchos sectores sociales por la gran complejidad de
la sociedad.

Ademas, la democracia representativa teéricamente se intent6 fortale-
cer con la idea de una burocracia profesional desde Weber, burocracia
que es producto de la complejidad del mundo contemporaneo, pero que
en su cardcter técnico responde a finalidades administrativas o politicas
propias y queda alejada del control ciudadano. Por eso, Bobbio sefialo
que la democracia y la tecnocracia eran antitéticas,”! aunque la tecnocra-
cia era inevitable para el funcionamiento de la administracion.

Frente a las concepciones hegemonicas de la democracia representati-
va, existen propuestas no hegemonicas que ponen el acento en distintos
temas: las potencialidades de la participacion, la importancia de la publi-
cidad, el reconocimiento de la deliberacion, la rendicion de cuentas hori-
zontal tanto institucional como social, la posibilidad de contrarrestar el
poder de los factores reales de poder que buscan excluirse del campo del
derecho, la democracia interna y el control a los partidos, y otras muchas
innovaciones institucionales que pretenden ampliar los espacios de la
deliberacion y participacion ciudadana.

III. LAS POTENCIALIDADES DE LA PARTICIPACION

Las potencialidades de la participacion han sido estudiadas reciente-
mente por Leonardo Avritzer y Boaventura de Sousa Santos en el con-
texto brasilefio.?? Para estos autores la Asamblea Constituyente en Brasil
aumentd la influencia de distintos actores sociales en las instituciones
politicas a través de nuevos arreglos participativos, el articulo 14 de la
Constitucion de 1988 de Brasil garantizo la iniciativa popular como ini-
ciadora de procesos legislativos, el articulo 29 de esa ley fundamental re-

21 Bobbio, Norberto, El futuro de la democracia, Barcelona, Ariel, 1985.

22 Sousa Santos, Boaventura de, “Presupuesto participativo en Porto Alegre: para
una democracia redistributiva”, Democratizar la democracia. Los caminos de la demo-
cracia participativa, cit., nota 15, pp. 391-486. Avritzer, Leonardo, “Modelos de delibe-
racion democratica: un analisis del presupuesto participativo en Brasil”, Democratizar la
democracia. Los caminos de la democracia participativa, cit., nota 15, pp. 487-518.
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quiere la participacion de los representantes de asociaciones populares
en el proceso de organizacidon de las ciudades y otros articulos constitu-
cionales demandan la participacion de las asociaciones civiles en la apli-
cacion de las politicas de salud y asistencia social. Santos y Avritzer in-
sisten en coémo el presupuesto participativo adquirid6 preeminencia y
como la participacion es parte de una herencia comun del proceso demo-
cratizador que llevo a actores sociales democraticos, especialmente aque-
llos oriundos del movimiento comunitario, a disputarse el significado del
término participacion y como en el caso de la ciudad de Porto Alegre esa
disputa se articul6 con la apertura de espacios reales de participacion po-
litica. El presupuesto participativo de Porto Alegre y de otras ciudades
brasilefias surgid con esa intencidén, misma que, segin Boaventura de
Sousa Santos, se manifiesta en tres de sus caracteristicas principales: /)
participacion abierta a todos los ciudadanos sin ningtn estatus especial
atribuido a cualquier organizacion, inclusive las comunitarias; 2) combi-
nacion de democracia directa y representativa, cuya dindmica institucio-
nal atribuye a los propios participantes la definicion de las reglas de in-
ternacion, y 3) colocacion de los recursos para inversiones basada en la
combinacion de criterios generales y técnicos, o sea, compatibilidad de
las decisiones y reglas establecidas por los participantes con las exigen-
cias técnicas y legales de la accion gubernamental y con respeto a los li-
mites financieros.?

Para Avritzer,* las tres caracteristicas anteriores se traducen en tres
formas de institucionalidad participativa: /) asambleas regionales en don-
de la participacion es individual, abierta a todos los miembros de las co-
munidades y cuyas reglas de deliberacion y decision son definidas por
los propios participantes; 2) un principio distributivo capaz de revertir
las desigualdades en relacion con la distribucion de bienes publicos —en
Porto Alegre y Belo Horizonte se llama “lista de carencias”—; 3) un me-

23 Existen no obstante criticas al presupuesto participativo. Recientemente, el sabado
29 de enero de 2005, el diario E/ Pais publico un reportaje en donde se sefiala que solo el
5% de los habitantes de Porto Alegre toma parte en las asambleas ciudadanas que han
hecho famosa a esa ciudad por haber originado el presupuesto participativo. Véase Pere-
gil, Francisco, “El mito del presupuesto participativo”, E/ Pais, sabado 29 de enero de
2005, p. 12.

24 Avritzer, Leonardo, “Modelos de deliberacion democratica: un anlisis del presu-
puesto participativo en Brasil”, Democratizar la democracia. Los caminos de la demo-
cracia participativa, cit., nota 15, pp. 487 y ss.
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canismo de compatibilidad entre el proceso de participacion y delibera-
cion y el poder publico, proceso que abarca, en el caso de Porto Alegre,
el funcionamiento de un Consejo que delibera sobre el presupuesto y que
negocia las prioridades con la autoridad local.

El presupuesto participativo de Porto Alegre, Belo Horizonte y de 140
ambitos municipales en Brasil, combina la democracia representativa
con la participativa en por lo menos tres niveles: los ciudadanos partici-
pan en un proceso de negociacion y deliberacidon sobre prioridades en la
distribucion de bienes publicos; las listas de carencias y el Consejo del
Presupuesto Participativo son ambitos ciudadanos que amplian a nivel
regional el debate publico sobre las reglas de la participacion, delibera-
cion y distribucion; finalmente, se negocian las prioridades presupuesta-
les con la autoridad. Es importante decir que afo con aflo se incorporan
mas ciudadanos y ciudades en la gestion del presupuesto participativo.
En la actualidad asumen este proceso 127 ciudades de mas de 500 000
habitantes.

En la India, segin Sheth® existen también importantes experiencias
participativas que se han enfrentado a la incomprension de las elites. En
la provincia de Kerala, que no reproduce el esquema de castas, existe el
sistema de los panchayats, segiin este esquema, que fue introducido por
el Frente Democratico de Izquierda en 1996, los 1214 gobiernos locales
de Kerala pasaron a asumir nuevas funciones y poderes de decision y ad-
quirieron poderes de deliberacion en relacion con el 40% del presupuesto
para el desarrollo. Otras formas de participacion en la India son los mo-
vimientos locales que intentan forzar al gobierno a actuar de manera mas
honesta y eficiente. Esos movimientos estdn basados en audiencias pu-
blicas y tribunales populares que tienen como objetivo crear desconten-
tos politicos y sociales a los gobiernos locales.?®

Las formas de participacion ciudadana en Brasil y en la India cuestio-
nan sobre todo la exclusion social y tienen como finalidad el combate a
la pobreza mediante mecanismos en donde la ciudadania determina las
prioridades del gasto. Son, sin embargo, maneras de combatir la corrup-

25 Sheth, D. L., “Micromovimientos en la India: hacia una nueva politica de la demo-
cracia participativa”, Democratizar la democracia. Los caminos de la democracia parti-
cipativa, cit., nota 15, pp. 77-115.

26 Heller, Patrick y Thomas, T. M., “La politica y el disefio institucional de la demo-
cracia participativa: lecciones de Kerala, India”, Democratizar la democracia. Los cami-
nos de la democracia participativa, cit., nota 15, pp. 519-562.
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cion. Para el gobernante es mucho mas dificil explicar por qué no siguid
el mandato ciudadano respecto al presupuesto; debe dar cuentas de lo or-
denado por los ciudadanos y la propia inercia del mecanismo lo obliga a
conductas mas transparentes y publicas. Por otra parte, y como lo de-
muestra la experiencia brasilefia, el Consejo del Presupuesto Participati-
vo incentiva el control ciudadano sobre el presupuesto y con ello se
reducen significativamente las posibilidades de corrupcion.

La participacion ciudadana tiene muchas ventajas, entre otras, sefialo:
1) involucra a los ciudadanos en los asuntos publicos, con lo que se legiti-
ma el sistema politico y las decisiones que se adoptan con y a partir de la
sociedad; 2) permite, como en el caso de Brasil y la India, redistribuir
riqueza, mediante el sefialamiento de las prioridades sociales en el gasto;
3) es un mecanismo que vuelve a unir a gobernados con gobernantes;
4) auxilia en el combate a la corrupcion a través de mecanismos de control
ciudadano; 5) puede conciliarse con la democracia representativa; 6) exis-
ten formas posibles de combinacion entre democracia participativa y re-
presentativa; por ejemplo, dejar la democracia representativa en el nivel
nacional o central y combinarla con elementos participativos en lo local y
municipal, y otra, mucho mas plausible, presupone el reconocimiento por
el gobierno de que el procedimentalismo participativo, las formas publicas
de monitoreo y los procesos de deliberacion publica, pueden sustituir parte
del proceso de representacion y deliberacion tradicional.”’

Ademas de las formas anteriores de participacion, existen los mecanis-
mos tradicionales de democracia semidirecta que a nivel federal en Méxi-
co no han querido ser aprobados y llevados a la Constitucion y a las leyes
federales. Instituciones como el referéndum, la iniciativa legislativa popu-
lar, la revocacion de mandato, entre otras, proveerian las valvulas de esca-
pe frente al descontento popular y, lo mas importante, permitirian que vo-
ces que no son normalmente tomadas en cuenta sean escuchadas.?®

Estas propuestas tienen por propdsito no excluir la participacion ciu-
dadana bajo ninguna forma y no privilegiar la participacion de los ciuda-
danos so6lo a través de los partidos. Entrafia incorporar a la legislacion la

27 Cortina, Adela, “Etica del discurso y democracia participativa”, Sistema, num.
112, enero de 1993, pp. 25-40.

28 Cronin, Thomas E., Direct Democracy: The Politics of Initiative, Referendum and
Recall, Cambridge University Press, 1989, pp. 126 y 127, 225 y 226. Véase Krause,
Martin y Molteni, Margarita (coords.), Democracia directa, Buenos Aires, Abeledo-Pe-
rrot, 1997.
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figura de la candidatura independiente, el establecimiento de mecanis-
mos como el referéndum, el plebiscito, la iniciativa legislativa popular y
la revocacion del mandato, ademas del fomento a todo tipo de organiza-
ciones ciudadanas. Todos esos mecanismos son deseables para limitar las
consecuencias inaceptables de todo sistema representativo basado exclu-
sivamente en los partidos: elitismo, restriccion de movilidad de elites
politicas, y falta de transparencia en la deliberacion y publicidad de los
asuntos publicos.

El ejemplo suizo demuestra el papel que han desempefiado en ese pais
las distintas formas de referéndum, la revocacion del mandato, y los pro-
cedimientos de iniciativa popular para la revision de la Constitucion y las
leyes o para la toma de otras decisiones. El objetivo de estas figuras es
permitir la intervencion del pueblo en las decisiones politicas clave y opo-
nerse a sus ¢lites. La experiencia de ese pais demuestra que lejos de ser
instrumentos nocivos al desarrollo social o econoémico, las figuras de de-
mocracia semidirecta han ampliado las libertades y reforzado la cohesion
y la integracion social en un Estado dividido por sus etnias y lenguas.?’

En el debate actual sobre la calidad de la democracia, se incluye a la
participacion ciudadana entre sus elementos y se le vincula con la rendi-
cion de cuentas y desde luego con el Estado de derecho y la lucha contra
la corrupcion. Frances Hagopian dice, por ejemplo, que:

la calidad de una democracia no solo implica proteccion de las libertades,
de los derechos basicos, de la supremacia del Estado de derecho y de una
igualdad bésica, sino también de gobiernos que rindan cuentas (accounta-
ble) ante otros agentes del Estado y ante los ciudadanos, que sean respon-
sivos (responsive) a las preferencias de éstos, que haya una competencia
significativa por el poder y que los ciudadanos satisfechos participen en la
vida politica. En otras palabras, que también se tenga en cuenta la partici-
paciodn, la competencia, la responsividad (responsiveness) y la rendicién
de cuentas (accountability) o, simplemente, la representacion politica.*

Esta autora llega a decir, desde su tono mesurado, que a largo plazo,
la competencia, la responsividad y la rendicion de cuentas, estimulan

29 Ferriz Sanchez, Remedios y Garcia Soriano, Maria Vicenta, Suiza. Sistema politi-
co y Constitucion, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 2002, p. 93.

30 Hagopian, Frances, “Derechos, representacion y la creciente calidad de la demo-
cracia en Brasil y Chile”, Politica y gobierno, México, vol. XII, nim. 1, primer semestre
de 2005, p. 43.
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mas la participacion y la lealtad a la democracia que los buenos resulta-
dos gubernamentales, en lo que concuerdo totalmente. El problema del
sistema representativo, como aqui se ha sostenido, es que aleja a los ciu-
dadanos de la politica y la elitiza. Para darle vigor nuevamente, se re-
quieren, entre otros elementos, abrir los cauces a la participacion ciuda-
dana, ésta producira ciudadanos de alta intensidad, preocupados por el
sistema normativo y las decisiones publicas.

Dentro del debate sobre la calidad de la democracia, Leonardo Morli-
no seflala que una democracia es de calidad cuando:

Primero. Presenta una estructura institucional estable que hace posible la
libertad e igualdad de los ciudadanos mediante el funcionamiento legitimo
y correcto de sus instituciones y mecanismos. Una buena democracia es
por tanto y ante todo un régimen ampliamente legitimado, que satisface
completamente a los ciudadanos, cuando las instituciones tienen el com-
pleto apoyo de la sociedad civil... Segundo, una buena democracia es
aquella en la que los ciudadanos, asociaciones y comunidades que la com-
ponen disfrutan de libertad e igualdad. Tercero, en una buena democracia
los propios ciudadanos tienen el poder de verificar y evaluar si el gobierno
trabaja por los objetivos de libertad e igualdad de acuerdo al gobierno de
la ley. Monitorean la eficiencia de la aplicacion de las leyes vigentes, la
eficacia de las decisiones tomadas por el gobierno, la responsabilidad y
la rendicion de cuentas politicas de los gobernantes electos en relacion
con las demandas expresadas por la sociedad civil.*!

Las caracteristicas de la calidad democratica tienen que ver con co-
rrecciones muy importantes a la democracia representativa porque ésta
es insuficiente. Una de las principales correcciones consiste en la amplia
participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos.

Si no corregimos lo que en América Latina se denomina democracias
delegativas no tendremos democracias de calidad, pues aunque las “de-
mocracias” delegativas lleven a cabo elecciones relativamente limpias,
los partidos, el parlamento y la prensa gocen de libertad y las cortes blo-
queen politicas anticonstitucionales, en la practica los ciudadanos no son
tratados como personas, delegan a otros para tomar decisiones en su
nombre y salvo el momento en que votan, después no tienen oportunidad
de verificar y evaluar la labor de sus gobernantes una vez electos, y si

31 Morlino, Leonardo, “Calidad de la democracia. Notas para su discusion”, Metapo-
litica, México, enero-febrero de 2005, pp. 38 y 39.
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ademas los 6rganos que deben realizar el control horizontal no funcionan
debidamente, habra una deslegitimacion del sistema.>? Por ello debe ser
potenciada la participacion tanto con mecanismos de democracia semi-
directa como con férmulas como las descritas por Boaventura de Sousa
Santos, Avritzer y Sheth, entre otros. Se debe asumir que los ciudadanos
deben tener la oportunidad de evaluar la responsabilidad del gobierno en
términos de la satisfaccion de sus necesidades y requerimientos ya que
solo los ciudadanos son capaces de hacerlo, pues saben mas que los go-
bernantes acerca de sus necesidades. La participacion, por tanto, es un
correctivo a las deficiencias de la democracia representativa tradicional.
En la tarea de potenciacion de la participacion, algunos érganos y po-
deres del Estado pueden jugar un papel fundamental. Uno de ellos es el
Poder Judicial, donde la potenciacidon de la participacién no sélo propi-
ciard una democracia de mejor calidad, sino que legitimara a esa instan-
cia tan devaluada ante los ojos de la sociedad. En otro trabajo** me pre-
guntaba qué Poder Judicial es legitimo; decia que esa pregunta la
podriamos contestar en el sentido de Perelman o de Habermas, quienes
senalaban que el Poder Judicial es legitimo si se dirige al auditorio uni-
versal,* y se dirige a ese auditorio cuando a través de sus decisiones pro-
mueve los canales de democracia participativa y deliberativa, es decir,
establece la sociedad abierta y tolerante; cuando es un instrumento de
control del poder en el sentido expuesto por Dominique Rousseau;*
cuando se coloca en el plano de la defensa de las minorias a fin de darles
voz y participacion en el debate publico; cuando hace posible que las
precondiciones de la democracia —libertad de expresion, derecho a la
informacion, reunion, manifestacion— se expandan e irradien en los am-
bitos juridicos y privados de la sociedad y el Estado; cuando realiza con
eficacia la tutela judicial, la proteccion judicial y permite el acceso real a
la justicia, sin que los obstaculos procesales o materiales impidan que
marginados, minorias o sectores sociales relevantes acudan a las instan-

32 O’Donnell, Guillermo, “Delegative Democracy”, Journal of Democracy, 5, nam.
1, 1994.

33 Cardenas, Jaime, La argumentacion como derecho, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2005, capitulo 5.

34 Perelman, Chaim y Olbrchet-Tyteca, Lucie, Tratado de la argumentacion. La nue-
va retorica, Madrid, Gredos, 1989, pp. 742 y ss.; Habermas, Jirgen, Ciencia moral y ac-
cion comunicativa, Barcelona, Peninsula, 1985.

35 Rousseau, Dominique, La justicia constitucional en Europa, Madrid, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, pp. 106 y 107.
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cias judiciales en demanda de justicia, y cuando se orienta a la proteccién
de los derechos humanos en el sentido de consolidar una Constitucion nor-
mativa. Entre otras cosas, el Poder Judicial deberia: modificar los vetus-
tos criterios de la legitimacion procesal activa; abrir la jurisdiccion a las
acciones colectivas y proteccion de intereses difusos; reformular los an-
quilosados criterios de interés juridico; incorporar al proceso sectores
minoritarios a través de la figura del amicus curiae®® incorporar nuevas
instituciones procesales para garantizar la tutela de los derechos econo-
micos, sociales y culturales; que la garantia de la tutela judicial efectiva
y la proteccién judicial sea la norma orientadora en todas las decisiones
del Poder Judicial; promover un cambio en la cultura juridica en donde
el juez no se asuma como burdcrata pasivo sino como un activo defensor
de la Constitucion y los derechos humanos, y que el Poder Judicial y el
juez constitucional se conciban como controladores del poder y pasen a
ponerse del lado de la sociedad y de los derechos, y no de las instancias
de autoridad, ya sean publicas o privadas. En pocas palabras y en boca de
Dominique Rousseau,’” se trataria de que el Poder Judicial y la justicia
constitucional sean un instrumento de control del gobernado al gober-
nante fuera de los momentos electorales; para ello, es obvio que el Poder
Judicial debe ampliar su independencia, transparencia y capacidad de de-
liberacion mas alla de lo que hace cualquier otro poder u organo del
Estado en virtud principalmente de su falta de legitimidad democratica.’®

IV. LA IMPORTANCIA DE LA PUBLICIDAD

La publicidad de los actos de poder no es un dato marginal o secunda-
rio a la democracia y al Estado de derecho. Desde antiguo se ha destaca-
do la importancia de la publicidad. Norberto Bobbio nos recuerda® que
el secreto ha sido considerado durante siglos la esencia del arte de gober-
nar y que teorias politicas como la de la “razén de Estado” versan sobre

36 Bazan, Victor, “El amicus curiae en clave de derecho comparado y su reciente im-
pulso en el derecho argentino”, Cuestiones Constitucionales. Revista Mexicana de Dere-
cho Constitucional, México, nim. 12, enero-junio de 2005, pp. 29-71.

37 Rousseau, Dominique, La justicia constitucional en Europa, Madrid, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, pp. 92y ss.

38 Taruffo, Michele, “Jueces y politica: de la subordinacion a la dialéctica”, Isono-
mia. Revista de Teoria y Filosofia del Derecho, México, nim. 22, abril de 2005, pp.
9-18.

39 Bobbio, Norberto, Teoria general de la politica, Madrid, Trotta, 2003, pp. 431 y ss.
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las formas, las circunstancias y las razones del ocultamiento. Tacito utili-
z06 la expresion arcana imperio para referirse a los secretos del poder.
Elias Canetti, en Masa y poder, seiala que el secreto ocupa la médula del
poder y que el poderoso tiene las llaves de todo el conjunto de secretos y
se siente amenazado si lo confia por entero a otro. En la literatura
(Orwell, Zinoviev), en la filosofia (Foucault), en la administracion y po-
litica (Bentham), el secreto no sélo es un gran tema a discutir sino que
pone en cuestion —en el terreno democratico— cuanto puede haber de
democracia en un sistema que no transparenta sus acciones u omisiones.
El derecho de acceso a la informacion al poder es un asunto central, cla-
ve, nodal en las democracias. El ciudadano debe no solo informarse para
después decidir, sino que debe informarse para vigilar al representante.
La publicidad une al representante con el representado.

Como nos recuerdan los principios de la organizacion no gubernamen-
tal “Articulo 19”, en swahili, gobierno significa “secreto feroz” y, como lo
ha desarrollado brillantemente Amartya Sen,*’ los malos gobiernos necesi-
tan el secreto para sobrevivir, pues permite que se perpetien la ineficien-
cia, el despilfarro y la corrupcidon, por que nunca se ha producido una
hambruna grave en un pais del tercer mundo con prensa libre. El secreto
es un elemento de gobiernos no democraticos y con razoéon Kant, en La paz
perpetua,*! cuestiond y condend el secreto en los actos de gobierno y con-
sider¢ la publicidad como un imperativo categoérico que formul6 de la si-
guiente manera: “Las acciones referentes al derecho de otros hombres son
injustas si su maxima no admite la publicidad”. La literatura juridica esta
llena de criticas al secreto. Carl Schmitt sefial6 en su critica al parlamenta-
rismo que un parlamento tiene caracter representativo solo en tanto existe
la creencia de que su actividad propia estd en publicidad.*> Hans Kelsen,
como lo recuerda Garzon Valdés,** sefialaba que:

40 Sen, Amartya, “;Puede la democracia impedir las hambrunas?”, Etcétera, México,
num. 3, febrero de 1993.

41 Kant, Immanuel, “De la armonia de la politica con la moral segin el concepto
trascendental de derecho publico”, La paz perpetua, trad. de Joaquin Abellan, Madrid,
Tecnos, 1985, pp. 61 y 62. La cita textual es “Son injustas todas las acciones que se re-
fieren al derecho de otros hombres cuyos principios no soportan ser publicados”.

42 Schmitt, Carl, Sobre el parlamentarismo, trad. de Thies Nelsson y Rosa Grueso,
Madrid, Tecnos, 1990, pp. 47-50.

43 Garzon Valdés, Ernesto, “El principio de publicidad: problemas éticos y juridi-
cos”, Doxa, Alicante, nim. 14, 1993, pp. 77-95.
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La tendencia a la claridad es especificamente democratica y cuando se
afirma a la ligera que en la democracia son mas frecuentes que en la auto-
cracia ciertos inconvenientes politicos, especialmente inmoralidades y co-
rrupciones, se emite un juicio demasiado superficial o malévolo de esta
forma politica, ya que dichos inconvenientes se dan lo mismo en la auto-
cracia, con la sola diferencia de que pasan inadvertidos por imperar en ella
el principio opuesto a la publicidad. En lugar de claridad, impera en la au-
tocracia la tendencia a ocultar: ausencia de medios de control —que no
servirian mas que para poner frenos a la accion del Estado— y nada de
publicidad, sino el empeflo de mantener el temor y robustecer la disciplina
de los funcionarios y la obediencia de los stubditos, en interés de la autori-
dad del Estado.

Konrad Hesse también precisa que la democracia vive de la publici-
dad del proceso politico y que las elecciones y votaciones pueden cum-
plir la funcion que les corresponde solo si el ciudadano esta en condicio-
nes de formarse un juicio sobre las cuestiones que hay que decidir y si
con respecto al desempefio de las funciones por parte de los dirigentes
politicos sabe lo suficiente como para poder prestarles su aprobacion o
rechazarlos.*

El principio de publicidad exige un grado maximo de realizacion, en
la terminologia de Alexy, bien podemos hablar de un “mandato de opti-
mizacion™ y, como bien dice Garzon Valdés, el mandato de accesibili-
dad se refiere no solo a la publicacion de las medidas legales, administra-
tivas y judiciales, sino al acceso al procedimiento que precedio a la
promulgacion o dictado de estas medidas.*® Este ultimo asunto es funda-
mental para que el ciudadano controle al gobernante, desgraciadamente
en nuestro sistema juridico la ley veda la posibilidad de conocer las
modalidades y circunstancias del procedimiento cuando éste se produce
antes de la decision. La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental sefiala en su articulo 14 que es in-
formacion reservada la relacionada con procedimientos. En los casos de
corrupcidn politica grave, conocidos como Pemexgate y Amigos de Fox,

44 Hesse, Honrad, Escritos de derecho constitucional, 2a. ed., Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1992, pp. 1-29.

45 Alexy, Robert, Teoria de los derechos fundamentales, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1997.

46 Garzon Valdés, Ernesto, “El principio de publicidad: problemas éticos y juridi-
cos”, cit., nota 43, p. 82.
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la falta de publicidad durante los procedimientos de la autoridad electo-
ral permitié que elementos fundamentales de la investigacion quedaran
sin investigar. En el caso Pemex no se investigé plenamente la posible
simulacion en el sorteo llamado “Milenio Millonario” y el manejo finan-
ciero de las asociaciones civiles “Nuevo Impulso” e “Impulso Democra-
tico”, tampoco quedo acreditado en la investigacion del Instituto Federal
Electoral, por falta de rigor, el posible desvio de recursos publicos de Pe-
troleos Mexicanos al Partido Revolucionario Institucional, ni se deter-
minaron las posibles violaciones a los topes de gastos de campaiia; no
quedo6 demostrado que el Sindicato Petrolero fuese una organizacion ad-
herente al Partido Revolucionario Institucional ni se analiz6 la violacion
a los topes por aportaciones de simpatizantes, tampoco se sanciond por
aportaciones de simpatizantes no reportadas, entre otras cuestiones pen-
dientes debido a la carencia de exhaustividad en las investigaciones. En
Amigos de Fox los principales defectos de la investigacion fueron que
no existié una investigacion adecuada de los recursos del financiamiento
paralelo provenientes del extranjero, no existido una investigacion ade-
cuada de la participacion de Vicente Fox Quesada en los hechos relati-
vos al financiamiento paralelo, no existio una investigacion adecuada de
la participacién de miembros del Partido Accion Nacional en el financia-
miento paralelo, no existié una investigacion adecuada de un anonimo
que llegd a la oficina del consejero electoral Jaime Cérdenas el 9 de ju-
nio de 2003; deficiente investigacion de la empresa belga Dehydration
Technologies Belgium, deficiente investigacion de la posible conexion
entre el Instituto Internacional de Finanzas Leon S.C., el Senado y la em-
presa Medios Masivos Mexicanos, S.A. de C.V., deficiente investigacion
sobre los recursos no identificados, deficiente investigacion de la transfe-
rencia de 85,000.00 dolares de Valeria Korrodi Ordaz a Carlota Robin-
son, deficiente investigacion de los supuestos siete millones de pesos de
gastos personales de Carlota Robinson, entre otras importantes insufi-
ciencias investigativas que dejaron en la impunidad conductas ilegales
que vinculaban a los mas importantes empresarios de este pais con la
campafia de Vicente Fox.*’ La publicidad en los procedimientos judicia-
les y administrativos es un arma poderosisima para inhibir la corrupcion
en la vida publica. Mientras no exista publicidad en los procedimientos

47 Céardenas, Jaime, Lecciones de los asuntos Pemex y Amigos de Fox, México,
UNAM, 2004, pp. 59y ss.
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administrativos y politicos habra posibilidades de presionar a la autori-
dad y lograr que ésta no desarrolle investigaciones fundamentales. Mas
importante que la publicidad de la decision es la publicidad del procedi-
miento.*

Por otra parte, y como lo expres6 en su momento Max Weber, la bu-
rocracia usa el secreto oficial para incrementar su poder frente al parla-
mento y otras instancias, por ejemplo, un parlamento mal informado es
un parlamento débil, sin poder.*’ El secreto se manifiesta en tierra fértil
en las relaciones internacionales donde algunos Estados usan su poder en
contra de otros Estados empleando el secreto.

La construccion de la democracia en México podria analizarse desde
la lucha por derribar secretos. En nuestro pais un buen nimero de asun-
tos han quedado en el secreto: el conocimiento pleno de lo acontecido en
1968 y en 1971; los resultados electorales de 1988, pues la ley establecio
la destruccion de las boletas electorales de ese afo; los beneficiados del
Fobaproa y su relacion con el poder, en otras palabras, el vinculo entre
poder y dinero; las politicas econdmicas y sociales que rigen en el pais,
impuestas por centros de decision internacional; la lucha en contra de la
corrupcion en la politica; los casos Pemexgate y Amigos de Fox, con di-
ficultad de ser resueltos gracias a secretos legales como el fiscal, el ban-
cario, el ministerial y de la cuenta publica; el conocimiento de los auto-
res intelectuales de masacres como las de Aguas Blancas y Acteal; el uso
de los tipos penales y la represion punitiva para quien desvela secretos
como le ocurrié a Eduardo Fernandez, ex presidente de la Comision Nacio-
nal Bancaria y de Valores; la persecucion a periodistas de distintos me-
dios, principalmente de La Jornada, por desvelar el Pemexgate, etcétera.
Luchar contra la cultura de los secretos es fundamental en la construc-
cion de la democracia, para ello se debe empezar por reformar la insufi-
ciente Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental. Estas reformas deben comprender la autonomia plena
del organo que garantiza el acceso a la informacion (IFAI) para que no
permanezca dentro de la orbita del Ejecutivo, como hasta ahora; reducir
el nimero de causales de informacion reservada, sobre todo en materia
de procedimientos administrativos, judiciales; en relacion con responsa-

48 Garzon Valdés, Ernesto, “El principio de publicidad: problemas éticos y juridi-
cos”, cit., nota 43, pp. 77-95.

49 Weber, Max, Economia y sociedad, México, Fondo de Cultura Economica, 1984,
pp- 173 y ss.
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bilidades de servidores publicos; la que contienen las opiniones, reco-
mendaciones y puntos de vista que formen parte del proceso deliberativo
de los servidores publicos e informacion que por disposicion de la ley se
considera reservada o secreta; incluir como sujetos obligados de la ley a
los partidos, organizaciones empresariales, sindicatos, Iglesias y otros
factores reales de poder relevantes; hacer de la Ley Federal de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, una ley para
todos los 6rganos y poderes del Estado y no so6lo para la administracion
publica federal; orientar la ley por los principios de la organizacion no
gubernamental “Articulo 197, principalmente el de méxima revelacion;
obligar a todos los 6rganos de composicion colegiada del Estado y en
todos los niveles de autoridad a la plena publicidad; garantizar que cual-
quier procedimiento de fiscalizacion en donde estén involucrados recur-
sos publicos sea publico; designar a los titulares del Instituto Federal de
Acceso a la Informacion con plena participacion de la sociedad, arrancando-
le al Senado y/o al Ejecutivo la designacion. Estos, entre otros temas, de la
actual ley, deben modificarse, pues €sta no ha cumplido cabalmente sus fi-
nalidades y en ocasiones se utiliza para cerrar la informacion.

Una materia relevante para la publicidad politica lo es la publicidad en
la vida interna de los partidos. Las actividades de organismos relaciona-
dos con la actividad politica debieran ser necesariamente publicas, pues
no puede ser considerado democratico un régimen en donde el secreto es
la base de la actuacion del poder y, aunque los partidos no son 6rganos
del Estado, tienen funciones fundamentales reconocidas constitucional-
mente en el articulo 41 de nuestra norma basica. Los partidos, por otra
parte, son entidades de interés publico, reciben cuantiosas sumas de re-
cursos de los contribuyentes via el financiamiento publico, son, desgra-
ciadamente, el unico mecanismo de acceso al poder hasta hoy reconoci-
do, desempeiian papeles de articulacion entre el poder y la sociedad mas
que evidentes. Algunos han sostenido que el Estado contemporaneo es
un Estado de partidos.’! Si esto es asi, como es posible que los actos, de-
cisiones y vida interna de los partidos permanezcan en la oscuridad y que
los ciudadanos no tengan acceso a decisiones que terminaran afectando
sus vidas, pues un partido no solo decide sobre candidaturas y dirigen-

50 FEsta es una antigua discusion que se remonta al trabajo de Pietro Virga. Véase
Virga, Pietro, 1l partito nell ordinamiento giuridico, Milan, Giuffré Editore, 1948.
51 Garcia Pelayo, Manuel, El Estado de partidos, Madrid, Alianza Editorial, 1986.
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cias, sino sobre politicas publicas, estrategias legislativas, administrati-
vas, judiciales, electorales. Las ctupulas de los partidos deciden sobre los
derechos humanos de sus militantes y establecen relaciones de poder res-
pecto de ellos. Como todo el mundo sabe, los partidos no son inocentes
organizaciones de ciudadanos, son maquinarias electorales que coadyu-
van a la formacion y al ejercicio del poder. Sin la presencia de los parti-
dos no se puede explicar ninglin sistema constitucional y politico con-
temporaneo.

Por las razones anteriores la vida de los partidos, administrativa y po-
litica, debe ser publica. Debe ser publico el manejo administrativo, el en-
deudamiento, los ingresos y egresos de los partidos, el patrimonio de los
partidos; pero también los procedimientos de designacion de candidatos
y los procedimientos de deliberacion politica al interior de los partidos.
Es muy significativo que en recientes propuestas de reforma electoral,
PRD, PRI y Convergencia, dan pasos atras en materia de publicidad en la
vida de los partidos, pues, a contrapelo de decisiones del Tribunal Electo-
ral del Poder Judicial de la Federacion,** se propone el establecimiento
de sanciones de destitucion y otras responsabilidades penales para el ser-
vidor publico que divulgue informacion sobre los procedimientos de fis-
calizacion a los partidos.

Al igual que los partidos, los medios de comunicacion electronica, so-
bre todo, deben jugar un papel fundamental en la cultura de la publici-
dad. Muy pocos medios lo hacen en nuestro pais, escasos periddicos o
estaciones de radio y/o television, han hecho de la publicidad y transpa-
rencia su causa, entre los que si lo hacen, debe mencionarse los diarios
Reforma y El Universal. Recientemente una subcomision del Senado de
la Republica propuso una reforma de fondo a la vieja Ley Federal de Ra-
dio y Television que data de 1960. Los propositos fundamentales de la
iniciativa son cuatro: /) crear un Consejo Ciudadano con autonomia para
decidir, esperemos que con transparencia, la asignacion y supervision del
régimen de concesiones y permisos. Se trataria de un Consejo —a la
imagen del canadiense, britdnico, francés o norteamericano— integrado

52 Me refiero a las resoluciones contenidas en el expediente SUP-JDC-041/2004 del
25 de junio de 2004 y a la contenida en el expediente SUP-JDC-216/2004, del 10 de sep-
tiembre de ese afio. En esas sentencias se orden¢ abrir informacion relacionada con los
salarios de los dirigentes de los partidos. Ambos juicios para la proteccion de los dere-
chos politico-electorales fueron promovidos por el reportero de £/ Universal, Arturo Za-
rate Vite, y asesorado juridicamente por la organizacion no gubernamental LIMAC.
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por cinco ciudadanos, designados por el presidente de la Republica, cu-
yas cualidades tendran que ser avaladas por el Senado.

Aunque el nivel de autonomia que se propone para el drgano es ende-
ble, es obvio que este nuevo esquema romperia el control que hasta la fe-
cha tiene el Ejecutivo sobre los medios. El Consejo promoveria un clima
mas racional, participativo y legal, para el otorgamiento de concesiones
y permisos. 2) Fijar limites a la concentracion de muchos medios en po-
cas manos. Se sefiala un 35% como méximo para la posesion de conce-
siones en una misma plaza y por parte de una misma empresa. La dispo-
sicion no es retroactiva por lo que el duopolio televisivo (Televisay TV
Azteca) mantendria las concesiones que tienen actualmente. La posibili-
dad de que en el futuro se pluralice el mercado de medios es, sin duda
una gran noticia desde el punto de vista de la democracia. 3) Establecer
reglas y espacios para los medios del Estado y los de caracter no comer-
cial, asi los medios de instituciones estatales contarian con formas de or-
ganizacion, incluyendo modalidades de participacion social, que les da-
rian una estabilidad funcional y administrativa de la que ahora carecen y,
los grupos sociales, entre ellos los de caracter comunitario e indigena,
con intencion y vocacion para tener sus propias emisoras, dispondran de
facilidades atendiendo no sélo a la realidad del pais sino a las necesida-
des participativas de sectores minoritarios del pais. 4) Determinar que el
Instituto Federal Electoral autorice las contrataciones de tiempo en radio
y television a los partidos y que éstos no lo hagan directamente con los
medios, lo que sin ser una propuesta avanzada —Ilo pertinente seria que
la propaganda politica se realizara en tiempos oficiales y que no costara
a la ciudadania— racionalizaria ese mercado, transparentaria las contra-
taciones y evitaria inequidad en las contiendas electorales.™

Los principales criticos con la iniciativa fueron los medios de comuni-
cacion electronica, sobre todo, los mas grandes, que la han cuestionado
sin razones de fondo y han ridiculizado a los senadores que la impulsa-
ron. El rechazo de los medios a efectos de propugnar por una vision fuer-
te a favor de la publicidad de los asuntos publicos es notable. Muy pocos
propugnan una publicidad més amplia y muchos se conforman con las
migajas que desde el poder se les entregan. Los duefios de las televisoras
mexicanas, con apoyo del Congreso aprobaron en el mes de marzo de
2006 reformas a la Ley Federal de Telecomunicaciones y a la Ley Fede-

53 Véase Etcétera, México, enero de 2005.
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ral de Radio y Television, modificaciones que distan mucho de lo que™
constituiria un proyecto de democracia participativa y deliberativa en
donde la publicidad de los asuntos publicos juegue un papel central.

Se olvidan de que la base del principio democratico descansa en el he-
cho de que todo poder emana del pueblo, es decir, que se basa en ele-
mentos publicos y se legitima cada vez a través de lo publico, asi como
que el poder debe estar controlado, responde y se responsabiliza publica-
mente. El dominio publico del pueblo se debe apoyar en la participacion
y determinacion de la sociedad en los derechos fundamentales, no solo
mediante elecciones publicas cada vez mas transparentes y abiertas, sino
a través de competencias basadas en procesos también cada vez mas pro-
gresistas. Lo publico es el principio democratico de toda Constitucion
normativa. El ambito publico establecido en la democracia, al igual que
el que lo hace en el Estado de derecho y el republicano, tienen la misma
finalidad, que no es otra que la de mantener la misma interrelacion entre
las delegaciones y la responsabilidad del pueblo de cara a los 6rganos del
Estado, haciéndolo de forma mas transparente, racional, visible y contro-
lada, tanto mas cuanto que en teoria todo poder estatal proviene del pue-
blo, es decir, de lo publico, lo que significa que es responsable ante ¢l y
vuelve a incidir sobre ¢l mismo. La democracia no puede prescindir de la
publicidad. Lo publico es el balon de oxigeno de toda democracia.>

La credibilidad de los sistemas parlamentarios o presidenciales, am-
bos representativos, depende sobre todo del grado de transparencia de
los procesos de decision politica. La democratizacion de cualquier sis-
tema politico estd en relacion con la lucha en pro de la consecucion de
nuevas formas e instrumentos de publicidad mas efectivos. Aun en demo-
cracias avanzadas, existe el clamor para que el déficit de transparencia se
suprima, ya sea mediante el uso obligatorio de la libertad de palabra a mi-
norias, la restriccion o la ampliacion, seglin el caso, de los tiempos de los
oradores en el Poder Legislativo y la participacion social a través de or-
ganizaciones no gubernamentales en los medios de comunicacion elec-
tronica.

A nivel legislativo, se insiste en que el déficit de publicidad y control,
que se da sobre todo en el seno de las comisiones parlamentarias, debe

54 Manin, Bernard, Los principios del gobierno representativo, Madrid, Alianza,
1988, pp. 237-287.
55 Haberle, Peter, Pluralismo y Constitucion, Madrid, Tecnos, 2002, p. 137.



148 JAIME CARDENAS

ser superado mediante mecanismos y procedimientos que faciliten el ac-
ceso de los ciudadanos no sélo a los resultados del trabajo legislativo, o
al conocimiento del orden del dia de las sesiones del pleno y de las comi-
siones, sino por medio de la creacion de nuevos derechos que permitan
que los ciudadanos puedan proponer temas en el orden del dia de carac-
ter obligatorio para los parlamentarios, o el conocimiento permanente de
cualquier etapa del proceso legislativo y de la publicidad de cualquier
decision o evento en sede legislativa como ocurre en México, en parte,
con el importante papel del Canal del Congreso. La legislacion, por tan-
to, debe ser siempre publica. La ley como /aw in action comienza siendo
law in public action.

Respecto al Poder Ejecutivo debe obrarse del mismo modo. Cualquier
atribucion juridica de caracter discrecional debe motivarse para poder
justificarse publicamente. No puede prevalecer ningiin deber de confi-
dencialidad —salvo sobre datos de los ciudadanos— de los funcionarios.
Ello limita la critica publica frente al Ejecutivo. La publicidad y transpa-
rencia en la accion ejecutiva, en las politicas publicas, debe ser la carac-
teristica. Las reservas a la informacién siempre deben tener cardcter ex-
cepcional y estar plenamente justificadas, y no lo que desgraciadamente
fue aprobado por el Congreso de la Unidn en los articulos 13 y 14 de la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Guber-
namental.

La publicidad de las actuaciones judiciales es una vieja exigencia de
la democracia, al tiempo que es una institucion basica del Estado de de-
recho. La publicidad de las discusiones y deliberaciones de los organos
colegiados, la publicidad amplia de los votos minoritarios de jueces y
magistrados, representa una exigencia juridica y politica bien fundamen-
tada al reproducir una parcela de democratizacion de la jurisprudencia,
en la medida en que ésta muestra abiertamente lo sucedido en el contexto
de la res publica, por medio de un proceso publico con todos sus cam-
bios, abriéndose asi a la critica. La publicidad en la funcion jurisdiccio-
nal debe otorgar a las minorias judiciales la posibilidad de convertirse en
mayoria, algo que sucede con ayuda de lo publico, especialmente de la
critica cientifica. La publicidad en el Poder Judicial fundamenta la legiti-
midad material de esta funcion del Estado. Como dice Perfecto Andrés
Ibafiez, se trata de una clase de legitimidad que no es asimilable a la deri-
vada de la liturgica investidura de las magistraturas del Estado liberal,
sacramental y para siempre, sino condicionada y estrechamente vincula-
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da a la calidad de la prestacion profesional, sometida a la critica ptblica
y a eventuales exigencias de responsabilidad previstas en el ordenamien-
to juridico.

Como ya se ha sostenido aqui, la publicidad no es caracteristica exclu-
siva de las estructuras del Estado. La publicidad también esta en el ambi-
to social. El desarrollo de la publicidad es cuestion de muchos, como los
partidos, las asociaciones, las Iglesias, la prensa, sindicatos y cualquier
organizacion ciudadana que proponga programas o defienda intereses de
relevancia publica. El &mbito social corre siempre el peligro de ser mani-
pulado mediante poderes intermedios andénimos, y obtiene opacidad
cuando las estructuras estatales y sus responsables no exigen a las orga-
nizaciones sociales 0 econdomicas mostrar publicamente su transparencia.

Lo anterior muestra que cada vez son mas necesarias posiciones que
reclamen y exijan mas participacion en “lo ptblico” junto con mas de-
mocracia en los ambitos politicos, sociales y aun cientificos, como res-
puesta a los problemas que la sociedad enfrenta. Tanto es asi, que en
“nombre de la democracia” se llega a pedir con razoén un mayor grado de
intervencion “en y por” parte del &mbito publico, al igual que, viceversa,
en nombre de los propios intereses publicos se reivindica una democra-
cia de mayor intensidad. En Alemania, Haberle alude a la reforma parla-
mentaria que propugna otorgar al parlamento un caracter mas publico, y
sostiene que son necesarias organizaciones ciudadanas que realicen “au-
ditorias publicas” a las comisiones parlamentarias y a cualquier instancia
o gestion verificada en sede legislativa.®’

En el mundo global y de las nuevas tecnologias, se pondran a prueba
las caracteristicas de la tradicional democracia representativa con su ten-
dencia a la opacidad y por tanto limitadora de la publicidad. Los conteni-
dos del derecho a la informacion en la era digital se han extendido y con
ellos la transparencia y la publicidad, aunque ello no exento de riesgos
para la construccion de una democracia avanzada.”® Han aparecido los
llamados cyber rights,* entre ellos: el derecho de acceso a la red; el de-

56 Ibafiez, Perfecto Andrés, “Democracia con jueces”, Claves de Razdn Practica,
Madrid, nim. 128, diciembre de 2002, p. 9.

57 Hiéberle, Peter, Pluralismo y Constituciéon, Madrid, Tecnos, 2002, p. 131.

58 Enzensberger, Hans Magnus, “El evangelio digital”, Claves de Razon Prdctica,
Madrid, nim. 104, pp. 4-11.

59 Godwin, Mike, Cyber Rights, Defending Free Speech in the Digital Age, Nueva
York, Times Books, 1998, pp. 3-23.
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recho a mantener y desarrollar una opinion publica e individual libre de
condicionamientos; se han alterado las relaciones entre el derecho a la
informacion y los derechos al honor, la intimidad y la propia imagen; el
derecho al anonimato frente a la red y sus bancos de datos; nuevas ga-
rantias e instituciones para proteger los datos personales; se potencia el
respeto a la dignidad de la persona para evitar que se destruya la identi-
dad humana a través de la suplantacion de lo virtual sobre lo real; nace la
propiedad intelectual interactiva; se acrecienta la conciencia de que el
acceso a la informacion con fines culturales debe ser gratuito; se alzan
voces pidiendo la proteccion de los derechos de identidad cultural en su
relacion con el derecho a la informacion; se reivindica un derecho a la
proteccion contra la informacién banal y perniciosa de la red, y se de-
mandan garantias procesales, tanto supranacionales como domésticas pa-
ra establecer autoridades, procedimientos y sanciones que conozcan de
las nuevas vertientes del derecho a la informacion.®

Las fronteras del derecho a la informacion en la era digital estan abier-
tas. Reivindican de los juristas conocimiento e imaginacion para garanti-
zar el ntcleo esencial del derecho a la informacion, y los fines tutelados
por los mismos, que tienden a la preservacion de una sociedad democra-
tica, libre, plural, participativa e informada. El derecho a la informacion
en la era digital no es y no serd un derecho mas, sino la condicion de la
democracia y del resto de las libertades. Su nucleo esencial debe ser
potenciado como lo hace la organizacion no gubernamental “Articulo 197,
en aras de profundizar en la democracia, insistir en la veracidad de la in-
formacion, desenmascarar a los enemigos de la libertad de informacion,
transparentar el origen del capital que esta detras de las redes de infor-

60 Véase Negroponte, Nicholas, El mundo digital, Barcelona, Ediciones B, 1995; Ce-
brian, Juan Luis, La Red, Madrid, Taurus, 1998; Terceiro, José B., La sociedad digital,
Madrid, Alianza Editorial, 1996; Sartori, Giovanni, Homo videns. La sociedad teledirigi-
da, Taurus, Madrid, 1998, col. Pensamiento; Cremades, Javier, “Cultura e Internet. Una
nueva revolucion”, Revista Claves, Madrid, num. 103; Carpizo, Jorge y Gomez-Robledo
Verduzco, Alonso, “Los tratados internacionales, el derecho a la informacién y el respeto
a la vida privada”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México, nim. 97, ene-
ro-abril de 2000, pp. 9-63.

61 Los principios de la organizacion no gubernamental “Articulo 19” son: maxima
revelacion, obligacion de publicacion, promocién de un gobierno abierto, ambito limita-
do de las excepciones, procesos para facilitar el acceso a la informacion, reuniones abier-
tas, precedencia de la revelacion de informacion y proteccion de los ciudadanos que de-
nuncian inconducta en la actividad publica.
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macion, desterrar los monopolios en la materia, penalizar la tirania de la
comercializacidon y de la informacion chatarra y evitar cualquier manipu-
lacion en la informacion.

V. EL RECONOCIMIENTO DE LA DELIBERACION

La deliberacion de los asuntos publicos es un elemento fundamental
de una democracia avanzada. Como dice Joshua Cohen, la democracia
deliberativa implica un marco de condiciones sociales e institucionales
que facilita la discusion libre entre ciudadanos iguales y provee condi-
ciones favorables para la participacion, asociacion y la expresion.®? La
democracia deliberativa demanda que la autorizacion para ejercer el po-
der sea la consecuencia de una permanente discusion, mediante el esta-
blecimiento de un esquema de disposiciones que garantizan la responsa-
bilidad y la rendicion de cuentas ante los ciudadanos por parte de
quienes ejercen el poder publico, no so6lo a través de las elecciones, aun-
que también de esa manera, sino con procedimientos amplios de publici-
dad de los asuntos publicos, supervision al trabajo de las legislaturas y
de otros poderes y 6rganos del Estado por parte de los ciudadanos.

En el esquema de democracia deliberativa se advierte que la democra-
cia no se limita unicamente al proceso de agregacion politica por el voto
y las elecciones, sino que implica un proceso publico de deliberacion que
disputa con el sistema politico las prerrogativas de la decision politica.®?
A través de esa disputa se pretende ampliar la practica democratica.

(De donde nace el esquema deliberativo? En su version contempora-
nea, de la obra de Habermas, que elabor6 el importantisimo concepto de
esfera publica.** Ese &mbito llamado esfera publica es un lugar para la li-
bre interaccidon de grupos, asociaciones y movimientos sociales; dicha
esfera supone la posibilidad de una relacion critico-argumentativa con la
politica. Para que funcione la democracia deliberativa se requieren varias
condiciones o presupuestos, éstos son: @) los procesos de deliberacion se
realizan de forma argumentativa, o sea, a través del intercambio regulado

62 Cohen, Joshua, “Procedimiento y sustancia en la democracia deliberativa”, Meta-
politica, vol. 4, num. 14, abril-junio de 2000, p. 29.

63 Avritzer, Leonardo, “Teoria democratica, esfera publica y deliberacion”, Metapo-
litica, vol. 4, nim. 14, abril-junio de 2000, p. 86.

64 Habermas, Jiirgen, Facticidad y validez. Sobre el derecho y el Estado democratico
de derecho en términos de teoria del discurso, Madrid, Trotta, 1998, pp. 363 y ss.
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de informaciones y razones entre pares que introducen y examinan criti-
camente propuestas; b) las deliberaciones son inclusivas y publicas, na-
die en principio debe ser excluido, todos aquellos que posiblemente sean
afectados por las decisiones tienen la misma oportunidad para entrar y
tomar parte en ellas; ¢) las deliberaciones estan libres de cualquier coer-
cion externa, los participantes son soberanos en la medida en que se en-
cuentran vinculados a los presupuestos de la comunicacion y a las reglas
procedimentales de la argumentacion; d) las deliberaciones estan libres
de cualquier coercion interna capaz de afectar la igualdad de los partici-
pantes, cada uno de ellos tiene la misma oportunidad de ser oido, de in-
troducir topicos, de hacer contribuciones, de sugerir y criticar propues-
tas; e) las deliberaciones objetivan, en general, un acuerdo racionalmente
motivado y pueden ser, en principio, desarrolladas sin restricciones o re-
tomadas en cualquier momento; f) las deliberaciones politicas deben con-
cluirse contrastando la decisiéon de la mayoria y ésta justifica el presu-
puesto de que la opinion falible de la mayoria puede ser considerada una
base razonable para una practica comiin hasta que la minoria convenza a
la mayoria de lo contrario; g) las deliberaciones politicas abarcan todos
los asuntos posibles de regulacion, en particular aquellas cuestiones rele-
vantes, teniendo en cuenta el interés igual de todos, y /) las deliberacio-
nes politicas se extienden también a la interpretacion de necesidades y la
transformacion de preferencias y enfoques prepoliticos.®

Estos presupuestos han sido considerados en la argumentacién moral
y juridica. Por ejemplo, Alexy ha sefalado, entre otras, las siguientes re-
glas:®¢

1) Iniciar con una teoria de la argumentacidon practica o moral que
después se lleva al derecho.

2) La argumentacion juridica es un “caso especial” del discurso moral.

3) La teoria de Alexy es una teoria normativa (analiza los buenos y
malos argumentos), analitica (estudia la estructura de los argumentos),
descriptiva (empirica), y capaz de enfrentar los problemas metateoricos
de la misma.

4) Alexy, como Habermas, opina que la verdad en la argumentacion
practica no se entiende como correspondencia de enunciados y hechos,

65 Ibidem, nota 64, pp. 382 y 383.
66 Alexy, Robert, Teoria de la argumentacion juridica, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1989, pp. 185 y ss.
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sino que la condicion de verdad de los enunciados depende del potencial
asentimiento de los demas.

5) Cuatro son las pretensiones de validez en el discurso moral para el
consenso o el acuerdo: @) la pretension de elaborar enunciados inteligi-
bles (los enunciados normativos mas que susceptibles de verdad son co-
rrectos o incorrectos); b) la pretension de comunicar contenidos proposi-
cionales verdaderos para que el oyente pueda compartir el saber del
hablante; ¢) la pretension del hablante de manifestar sus intenciones ve-
razmente para que el oyente pueda creer en sus emisiones, y d) el ha-
blante tiene que elegir una emision correcta en relacion con las normas y
valores vigentes para que el oyente pueda aceptar sus enunciados de mo-
do que puedan, en principio, coincidir entre si.

6) Las pretensiones pueden ser problematizadas. El hablante tiene que
dar razones para fundamentar que sus acciones 0 normas son correctas.

7) La argumentacion no es una serie encadenada de proposiciones si-
no una serie de interacciones humanas.

8) En la argumentacidn, los participantes se someten a si mismos a la
coaccion no coactiva del mejor argumento.

9) El discurso argumentativo remite a una situacion ideal de habla. La
correccion de los resultados dependera de que se alcance un consenso en
una situacion de total libertad y simetria entre los participantes del discurso.

10) EI discurso argumentativo debe seguir determinadas reglas para
cumplir con la libertad y simetria del discurso. Las reglas no se refieren
solo a las proposiciones sino también al comportamiento del hablante.
Son por ello semanticas y pragmaticas.

11) Las reglas y formas del discurso se dividen en: fundamentales, de
razon, sobre la carga de la argumentacion, sobre la forma de los argu-
mentos, sobre las reglas de fundamentacion, y de transicion.

12) Las reglas fundamentales enuncian principios de no contradiccion,
de sinceridad, de universalidad y de uso comun del lenguaje.

13) Las reglas de razon definen las condiciones de la racionalidad del
discurso. Establecen un ideal al que cabe aproximarse por medio de la
practica.

14) Las reglas sobre la carga de la argumentacion son reglas técnicas
que facilitan la argumentacion.

15) Las formas de los argumentos indican que hay dos maneras de
fundamentar un enunciado normativo singular: por referencia a una regla
o tomando en cuenta las consecuencias.
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16) Las reglas de fundamentacion se refieren a las caracteristicas de la
argumentacion practica y regulan la manera de llevar a cabo la funda-
mentacion mediante las formas anteriores (principio de universalidad, in-
tercambio de papeles, del consenso, de publicidad). Existe un segundo
subgrupo de reglas de fundamentacion que se dirigen a garantizar la ra-
cionalidad de las reglas a través de su génesis social e individual. Final-
mente, entre las reglas de fundamentacion hay una que garantiza que se
pueda cumplir con los fines del discurso practico.

17) Las reglas de transicion auxilian para el cambio de planos del dis-
curso (pasar, por ejemplo, del discurso sobre hechos al discurso sobre
conceptos, teorias o categorias cientificas).

18) El procedimiento del discurso juridico se define, por un lado, por
las reglas y formas especificas del discurso juridico que, sistematicamen-
te, expresan la sujecion a la ley, a los precedentes judiciales y a la dog-
matica, y por otro a las formas y reglas del discurso practico general.

19) Se distinguen dos aspectos en la justificacion de las decisiones ju-
ridicas: la justificacion interna y la justificacion externa, de manera que
existen también dos tipos de reglas y formas del discurso juridico.

20) En la justificacion interna para la fundamentacion de una decision
juridica debe aducirse por lo menos una norma universal. La decision ju-
ridica debe seguirse logicamente al menos de una norma universal, junto
con otras proposiciones.

21) En los casos complicados, en los que no cabe efectuar directamen-
te la inferencia deductiva, hay que acudir a una forma mas general de
justificacion interna que establezca diversos pasos de desarrollo, de ma-
nera que la aplicacidon de la norma al caso no sea ya discutible.

22) En la justificacion externa, que se refiere a la justificacion de las
premisas, se alude a tres tipos de reglas: reglas de derecho positivo, don-
de la justificacion consiste en mostrar su validez de acuerdo con los cri-
terios del sistema; enunciados empiricos, que se justifican de acuerdo
con los métodos de las ciencias empiricas, las maximas de la presuncion
racional y las reglas procesales de la carga de la prueba; y un tercer tipo
de enunciados que son principalmente reformulaciones de normas, esto
es, la forma y reglas de la justificacion externa.

23) Se distinguen seis grupos de reglas y formas de la justificacion ex-
terna, segun las mismas se refieran: a la interpretacion, a la argumenta-
cion dogmatica, al uso de los precedentes, a la argumentacion practica
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general, a la argumentacion empirica o a las formas especiales de los
argumentos juridicos.

24) Alexy distingue seis grupos de argumentos interpretativos: seman-
ticos, genéticos, teleoldgicos, histdricos, comparativos y sistematicos,
pero solo elabora formas de los tres primeros.

25) En relacion con la interpretacion semantica ofrece tres formas de
argumentos, segun se usen para justificar, criticar o0 mostrar que una in-
terpretacion es admisible.

26) El argumento genético se justifica de acuerdo con la voluntad del
legislador, tanto lo querido histéricamente por ¢l o lo que el legislador
pretende alcanzar con la norma.

27) La interpretacion teleologica tiene relacion con la finalidad objetiva
de la norma sin acudir a lo que el legislador pretendié alcanzar con ella.

28) Alexy propone el requisito de saturacion para perfeccionar las for-
mas de interpretacion que se presentan de manera incompleta por el ca-
racter implicito de los enunciados.

29) La teoria argumentativa de este autor concede prevalencia a los
argumentos semanticos (gramaticales) y genéticos (voluntad del legisla-
dor) sobre los demas.

30) Los argumentos dogmaticos en la teoria de Alexy son muy impor-
tantes, ya que tienen por proposito otorgar coherencia interpretativa y
que la discusion sobre normas se dé dentro de una ciencia juridica que
funcione institucionalmente. Las reglas de argumentacion dogmatica se
refieren a la necesidad de fundamentar los enunciados dogmaticos en
enunciados practicos de tipo general, a la posibilidad de que los enuncia-
dos dogmaticos sean comprobados, tanto en sentido estricto como am-
plio, y a la necesidad de utilizar argumentos dogmaticos, puesto que su
uso no solo no contradice los principios de la teoria del discurso, sino
que es un tipo de argumentacion exigido por ésta en el contexto del dis-
curso juridico.

31) El uso de precedentes se justifica porque el campo de lo discursiva-
mente posible no tendria lugar con decisiones cambiantes e incompatibles.
Es una extension del principio de universalidad, aunque la obligacion de
seguir el precedente no es absoluta. La carga de la argumentacion la tiene
quien se aparta del precedente.

32) Se destacan tres formas de argumentos juridicos especiales: argu-
mentos a contrario, la analogia y la reduccion del absurdo. Las formas de
los argumentos juridicos especiales tienen que resultar saturadas.
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33) Las reglas del discurso juridico no garantizan que se pueda llegar
a una unica respuesta correcta. Ello se debe a que los participantes en el
discurso acuden a ¢l con convicciones previas y muchas de las reglas
del discurso juridico no necesariamente pueden ser satisfechas.

34) La pretension de correccidon es una pretension limitada, pues se
efectia bajo las exigencias de la ley, la dogmatica y los precedentes; los
participantes estan condicionados historica y culturalmente; y en muchas
ocasiones, las reglas y el procedimiento no se realizan en la practica.

35) Alexy piensa que no puede haber una teoria fuerte de los princi-
pios. So6lo una teoria débil es admisible. Esta teoria débil de principio fa-
vorece entender la colision entre ellos a través de la ponderacion.

36) La teoria de la argumentacion de Alexy debe ser capaz de unir dos
modelos de sistema juridico: el sistema juridico como sistema de proce-
dimientos y reglas del discurso, y el sistema juridico como agregado de
normas. El primero representa el lado activo del derecho y el segundo el
lado pasivo (este ultimo se integra por reglas y principios).

37) Los principios son normas que ordenan que se realice algo en la
mayor medida posible, en relacion con las posibilidades juridicas y facti-
cas. Los principios son mandatos de optimizaciéon porque pueden ser
cumplidos en diversos grados. La forma caracteristica de aplicacion de
los principios es la ponderacion.

38) El modelo de derecho en tres niveles (reglas, principios y procedi-
mientos) no permite siempre alcanzar una Unica respuesta correcta para
cada paso, pero es el que conduce a un mayor grado de racionalidad.

39) La pretension de correccion en un sentido factico es relativa, pero
en un sentido normativo tiene una finalidad regulativa, es decir, los parti-
cipantes estan obligados a elevar su pretension como si €sta presupusiera
que es la unica respuesta correcta.

La teoria de Alexy basada en procedimientos y en normas ha sido
cuestionada. Atienza ha sefalado algunas insuficiencias generales, relati-
vas: a) al objeto, en la medida en que se descuidan aspectos del razona-
miento juridico como la argumentacion en materia de hechos, en la pro-
duccion legislativa, en los procesos de mediacion y negociacion; b) al
método, pues la teoria no permite analizar adecuadamente los procesos
de argumentacion y evaluar sus resultados, y ¢) a la funcion, pues ofrece
un interés limitado para el tedérico y practico del derecho, y ademads no es
critica con el derecho positivo. Otros autores también han indicado su le-
jania con la operatividad en el plano real del derecho.
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Desde luego que la obra de Habermas, junto con otros autores como
Rawls o Nino, ha insistido en los elementos deliberativos. Rawls sostie-
ne que la verdad moral se constituye por la satisfaccion de presupuestos
formales inherentes al razonamiento practico de cualquier individuo, en
particular el presupuesto de acuerdo al cual un principio moral es valido
si es aceptable para todas las personas que se encuentren bajo condicio-
nes ideales de imparcialidad, racionalidad y conocimiento de los hechos
relevantes.®’

En el caso de Nino, la insistencia en la deliberacion es mas evidente.
Nino dice que la verdad moral se constituye por la satisfaccion de presu-
puestos formales o procesales de una practica discursiva dirigida a lograr
cooperacion y evitar conflictos y la discusion y la decision intersubjetiva
constituyen el procedimiento mas confiable para tener acceso a la verdad
moral, pues el intercambio de ideas y la necesidad de ofrecer justifica-
ciones frente a los otros no sélo incrementa el conocimiento que uno po-
see, sino que ademas detecta defectos en el razonamiento, y ayuda a sa-
tisfacer el requerimiento de atencién imparcial a los intereses de todos
los afectados. Sin embargo, esto no excluye la posibilidad de que a tra-
vés de la reflexion individual alguien pueda tener acceso al conocimiento
de soluciones concretas, aunque debe admitirse que este método es mu-
cho menos confiable que el colectivo, debido a la dificultad de permane-
cer fiel a la representacion de los intereses de otros y ser imparcial.®®

La democracia deliberativa es consciente de que la regla de la mayoria
no garantiza la imparcialidad. Una decisidon apoyada por una mayoria
y no por todos los involucrados en el conflicto puede ser muy parcial. La
unanimidad tampoco es ideal, en buena medida por las necesidades rea-
les de tomar una decision en un tiempo limitado: la unanimidad como re-
gla exclusiva conduciria indefectiblemente a la defensa del status quo.
Segtin Nino, como la regla de la mayoria y la regla de la unanimidad no
son por si mismas suficientes, debe recurrirse a otros elementos como: /) el
conocimiento de los intereses y necesidades de otros, lo que implica la
inclusion de todos los sectores de la sociedad en la deliberacion publica
con el proposito que los individuos tengan oportunidad de tomar decisio-

67 Rawls, John, La justicia como equidad. Una reformulacion, Barcelona, Paidos,
2002, serie Estado y sociedad.

68 Nino, Carlos Santiago, La constitucion de la democracia deliberativa, Barcelona,
Gedisa, 1997, serie Filosofia del derecho, pp. 154-198.
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nes que les ayuden a dar un orden de preferencias a sus intereses; 2) la
necesidad de no presentar ante los demas, intereses egoistas exclusiva-
mente, sino intereses, necesidades y preferencias en un marco argumen-
tativo de justificacion permanente de cada punto de vista; 3) la discusion
con otros contribuye a detectar errores facticos y logicos, pues no es co-
mun que la mayoria de la gente cometa el mismo error; 4) la exigencia
de ponernos “en los zapatos de los demas” conociendo no sélo sus inte-
reses sino sus emociones, lo que supone poseer la facultad intelectual de
la imaginacién y el atributo de la empatia; 5) el atributo del consenso
—por encima de la mera negociacion que se lleva a cabo sobre la base
de puros intereses—, y 6) la tendencia colectiva hacia la imparcialidad
derivada de la colegiacion de las decisiones en un proceso de participa-
cion incluyente y de deliberacion.®’

El sistema representativo no responde a un esquema deliberativo,”
por eso Habermas propuso el modelo deliberativo mediante los presu-
puestos arriba sefalados y la definicion de la politica deliberativa a tra-
vés de dos vias: la formacion de la voluntad democraticamente constitui-
da en espacios institucionales y la construccion de la opinion informal en
espacios extrainstitucionales. Segin Habermas, a partir de la interrela-
cion entre esos dos espacios es que se encuentra la posibilidad de un go-
bierno legitimo.”!

La esfera publica capta los impulsos generados en la vida cotidiana y
los transmite a los colegiados competentes de caracter institucional para
que se articulen formalmente. Avritzer dice que el papel de la esfera pu-
blica no es producir deliberacion sino demandarla a las instituciones del
Estado y, en ese sentido, la teoria habermasiana es mucho mas una teoria
de los modos informales de democratizacion de la democracia que de la
institucionalizacion de formas ampliadas de ejercicio de la democracia.”
En otras palabras, Habermas no resuelve el problema de la conexion en-
tre el mundo de la esfera publica informal y social con el sistema politico
formal, no propone soluciones claras para que el flujo de comunicacion
entre la esfera publica y el sistema politico no se paralice o desconecte.

69 Ibidem, pp. 166-180.

70 Porras Nadales, Antonio, Representacion y democracia avanzada, Madrid, 1994,
Cuadernos y debates, nim. 50.

71 Habermas, Jiirgen, Facticidad y validez, cit., nota 64, pp. 407 y ss.

72 Avritzer, Leonardo, “Teoria democratica, esfera publica y deliberacion”, cit., nota
63, pp. 83 y 84.
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Ante la insuficiencia del planteamiento habermasiano, Cohen y James
Bohman intentan dar una respuesta al problema de la desconexion entre la
esfera publica y las instituciones. Cohen insiste en incardinar la esfera ptbli-
ca en el &mbito institucional,” es decir, institucionalizar soluciones de pro-
blemas directamente por los ciudadanos y no simplemente promover la dis-
cusion informal con promesas de influencias posibles en la arena politica
formal. No obstante, Cohen no enfatiza con suficiencia que el lugar de la
deliberacion debe ser la propia esfera publica y que la democracia delibera-
tiva debe pensar el proceso de construccion de instituciones para la delibe-
racion publica,’* por ejemplo, los foros publicos deben ser el lugar de la de-
mocracia deliberativa y no las instituciones politicas, pues en opinion de
Auvritzer, la deliberacion debe ocurrir al interior del propio espacio publico.

Bohman pone el acento en el hecho de que la deliberacion es mas una
actividad cooperativa y ptblica y menos una forma de discurso.””> Los ob-
jetivos del acto deliberativo son resolver las situaciones problematicas
(conflicto) y restaurar la cooperacion entre los actores y coordinar sus re-
sultados. Propone el control publico a través de las diversas esferas publi-
cas que deben formarse en torno a cada una de las instituciones. Atribuye
la legitimidad de una ley al resultado de un proceso participativo justo y
abierto a todos los ciudadanos y que, como tal, incluye todas las razones
publicamente accesibles de esas personas, lo que no presupone un acuerdo
unanime entre ciudadanos o legisladores sobre todas las leyes, objetivos o
decisiones, sino una cooperacion continua a pesar de las diferencias de
posicion propias de una sociedad pluralista. La construccion del consenso,
en esta version, dependera de la participacion en el proceso politico y le-
gislativo, independientemente del desacuerdo en relacion con cualquier
decision particular alcanzada deliberativamente. Lo que califica al proce-
dimiento como deliberativo es su inclusividad. Acepta la institucionaliza-
cion de la soberania popular por medio de la regla de la mayoria y cual-
quier flaqueza que por casualidad llegara a presentar sera corregida por
instituciones “contra-mayoritarias”, como la revision judicial. Bohman ha-
ce critica a las instituciones publicas del Estado y por eso subraya que las

73 Cohen, Joshua, “Procedimiento y sustancia en la democracia deliberativa”, cit.,
nota 62, pp. 40-47.

74 Avritzer, Leonardo, “Teoria democratica, esfera publica y deliberacion”, cit., nota
63, p. 85.

75 Bohman, James, “La democracia deliberativa y sus criticos”, Metapolitica, vol. 4,
num. 14, abril-junio de 2000, pp. 48-57.
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instituciones publicas, burocraticas y administrativas deben crear sus pro-
pias esferas publicas con el objetivo de llevar a cabo la deliberacion. Sin la
construccion de esas esferas publicas al interior de las instituciones, éstas
no podran controlarse y perderan la posibilidad de volverse mas reflexivas
y democraticas, gobernadas por la razon publica.

La critica de Cohen y de Bohman a Habermas es justificable. Se trata de
conectar la esfera publica con las instituciones, democratizar la esfera publi-
ca pero también incorporar a la sociedad a las instituciones. El problema es
que las instituciones burocraticas casi no presentan tal control publico y es-
tan estructuradas de forma jerarquica, no democratica; actian frente a los
ciudadanos de forma autoritaria como si fuesen clientes pasivos y no la
fuente de la legitimidad, de la informacion y del juicio publico. Los ciuda-
danos deben recuperar una actitud ofensiva frente a las instituciones.

En este sentido, como aqui se ha sostenido repetidamente, la crisis es-
ta en el sistema representativo, el que debe ser corregido. Algunos pro-
ponen que la representacion se conciba como una delegacion para conti-
nuar la discusion a partir del punto alcanzado por los electores durante el
debate que condujo a la eleccion de representantes en todas las sedes po-
liticas de decision: gobierno, parlamento, esfera judicial. En algunos ca-
sos es importante no delegar el mandato a los representantes, de modo
que la gente pueda discutir por si misma en forma directa lo que debe ha-
cerse. Los partidos politicos pueden ayudar a materializar la vision deli-
berativa si funcionan de manera interna con democracia, si cuentan ellos
mismos con procedimientos deliberativos, y si se encuentran organiza-
dos alrededor de posiciones ideologicas, sistemas de valores y modelos
de sociedad y no sobre la base de puros intereses de grupos economicos
o sociales. El sistema representativo exige la inclusion del mayor nimero
de sectores y de personas; asi no esta justificado, por ejemplo, hacer ex-
clusiones basadas en la comision de crimenes, pues la comision de un
delito no puede justificar la exclusion de la representacion de los intere-
ses del criminal, del proceso politico. Ademas, el sistema representativo
debe ser modificado en las cuatro etapas clasicas del proceso: debate,
mandato, control y actuacion gubernamental, para incrementar sus com-
ponentes deliberativos y participativos.’®

Otros, como Carlos Nino, consideran que el elemento clave estd en la
implantacion de la democracia deliberativa, a través de cambios institu-

76 Porras Nadales, Antonio, op. cit., nota 70.
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cionales como la inclusion de métodos de participacion directa (plebisci-
to, referéndum, iniciativa popular, recall, etcétera); mecanismos capaces
de revertir la apatia politica como el voto obligatorio; modificar las re-
glas del debate publico para que éste se centre en programas, plataformas
electorales y no en candidatos respaldados con apoyos mercadotécnicos;
limitar el papel de la television en el debate publico, pues ésta transforma
casi todos los hechos y debates en espectaculos superficiales preparados
para entretener, y esos espectaculos no intentan iluminar las controver-
sias politicas y hacer reflexionar a la gente seriamente acerca de las con-
secuencias de las politicas en disputa, sino que buscan sorprender a los
espectadores con el ultimo escandalo, los medios, en fin, alimentan una
espiral de demagogia e impactan negativamente sobre la racionalidad en
el disefio de las politicas —son la respuesta a la falta de representacion
adecuada de la sociedad—.

Reformular los sistemas federales para descentralizar el poder, de tal
suerte que los temas de crucial importancia sean discutidos y decididos a
nivel provincial o incluso local y municipal. De lo que se trataria es de
alentar la deliberacion colectiva en unidades politicas pequeiias llevadas
a cabo por aquellos que se hallan directamente afectados por las cuestio-
nes de mayor relevancia, adoptando mecanismos que aseguren la efi-
ciencia y apertura, tales como la aprobacion de leyes en las comisiones
parlamentarias, convertir en publicas las reuniones de las comisiones y
permitir la sancion de una ley con la aprobacion de una de las camaras si
la otra no interviene dentro de un determinado periodo de tiempo; demo-
cratizar la vida interna de los partidos; transformar el sistema electoral
para fortalecer su proporcionalidad y asi, Nino insiste en la conveniencia
de un sistema mixto como el aleméan y que la lista de representacién no
sea disefiada totalmente desde los partidos, que el orden lo fijen los ciu-
dadanos; igualmente apuesta por un sistema parlamentario sobre el presi-
dencial porque el primero es mas inclusivo y no es de suma cero,”” aun-

77 Segun Juan Linz, el sistema parlamentario tiene frente al sistema presidencial las
siguientes ventajas: la flexibilidad. Existen soluciones constitucionales para la confronta-
cion entre el Legislativo y el Ejecutivo; no se produce paralisis del Legislativo o los im-
passes entre los poderes; fortalece el sistema de partidos; favorece los juegos de suma
positiva; se trata de un modelo disefiado para la cooperacion y genera estabilidad politi-
ca. Véase Linz, Juan, “Presidential or Parliamentary Democracy: Does It make a Diffe-
rence?, The Failure of Presidential Democracy. Comparative Perspectives, Baltimore y
Londres, The Johns Hopkins University Press, 1994, vol. 1.
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que su apuesta mayor estd a favor de los sistemas semiparlamentarios
(Francia y Portugal), pues en éstos el presidente es el centro del poder
mientras goce del suficiente apoyo popular, y cuando la popularidad del
presidente se debilita tiene que negociar con los legisladores; igualmente
se decanta por tribunales constitucionales mas abiertos a la sociedad y en
dialogo con el resto de los poderes.”™

En otros trabajos hemos hecho propuestas en el sentido de Nino,” pues
consideramos que necesitamos una democracia participativa y deliberati-
va diferente a la que existe en algunos paises del mundo, caracterizada por
ser elitista.®* El modelo participativo-deliberativo destaca el control del
representante por el representado y la deliberacion publica y abierta de los
asuntos, en donde los ciudadanos pueden tomar parte en muchas decisio-
nes de la autoridad. La deliberacion implica la seria y atenta ponderacion
de razones a favor y en contra de alguna propuesta, es un proceso en vir-
tud del cual un individuo sopesa razones a favor y en contra de determi-
nados cursos de accion.®! La deliberacion y participacion producen una
serie de virtudes en los ciudadanos y en el propio modelo. Se corrigen
sesgos cognitivos, pues en ocasiones no basta con saber que existe un
problema para calibrarlo; por ejemplo, en Estados Unidos un jurado
compuesto por blancos no dispone de toda la informacion para entender
la conducta de una madre hispana, dado que la sabiduria practica no es
solo cuestion de disponer de buena informacion, sino de sensibilidad pa-
ra sopesarla. Se incrementa la produccion de la virtud, pues como se
puede reivindicar lo que se ignora, tal como ocurre con las mujeres de la
India o de Afganistan, que no demandan lo que no conocen.

El modelo deliberativo fomenta la participacion ciudadana, acerca los
politicos a los ciudadanos, les permite fiscalizarlos, conocer por qué to-
maron unas decisiones y no otras; incluye a los ciudadanos en los proce-

78 Nino, Carlos Santiago, op. cit., nota 68, pp. 202-295.

79 Cardenas, Jaime, Transicion politica y reforma constitucional en México, México,
UNAM, 1994; Cardenas, Jaime, Una Constitucion para la democracia, México, UNAM,
1996; y del mismo autor, “El modelo participativo y deliberativo”, Cuestiones Constitu-
cionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional, México, num. 11, 2004, pp.
55-89.

80 Ovejero, Félix, “Democracia liberal y democracias republicanas”, Claves de Ra-
zon Prdctica, Madrid, num. 111, abril de 2001, pp. 18-30.

81 Fearon, James D., “La deliberacion como discusion”, en Elster, Jon, La democra-
cia deliberativa, Barcelona, Gedisa, 2001, p. 88.
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dimientos de toma de decisiones para poder determinar el nivel de justi-
ficacion de cada punto de vista y saber sobre la calidad normativa de
cada decision y cada paso en la construccion de decisiones publicas. Es
obvio que incorpora a los ciudadanos en el terreno de lo publico y los
educa en las virtudes civicas.

La Constitucion en este modelo es un proceso abierto, una tarea que
debe irse realizando y que coincide con el principio de que la democracia
es un proceso que garantiza la configuracion de multiples alternativas a
favor de lo diversos grupos de la sociedad. Se valora a los procedimien-
tos democraticos en la medida que aumenta la complejidad para hacer
posible el surgimiento del mayor numero de alternativas politicas, socia-
les, culturales y economicas. Se trata de la legislacion del procedimiento
democratico por la inclusiéon de muchos sectores sociales, por el activis-
mo de los mismos, por el nivel de deliberacion en la esfera publica y en
la esfera institucional.

Es obvio, como dice Avritzer, que la deliberacion debe ocurrir sobre
todo al interior del propio espacio publico, pero también deben existir
los canales y las instituciones para que la esfera politico-institucional
se abra a la sociedad y a la deliberacion que ésta propone en la esfera
societal. Muchas propuestas existen para promover la deliberacion en
el ambito institucional y social. Basta por el momento mencionar, entre
otras, las siguientes: inclusion de los mecanismos de democracia se-
midirecta, inclusién de practicas participativas como el mecanismo de
presupuesto participativo brasilefio, la dinamizacidn y activismo de los
tribunales en la defensa a los derechos humanos, la reforma al marco ju-
ridico de acceso a la informacion, mas y mejores mecanismos de rendi-
cion de cuentas, reformas a los medios de comunicacion electronica, ju-
ridificacion de la objecion de conciencia y aceptacion politica de la
desobediencia civil, democracia interna en los partidos, sindicatos y or-
ganizaciones empresariales, promocion de los movimientos sociales, la
descentralizacion del poder para promover ciertas estructuras federales,
disciplinar en términos ecoldgicos al mercado, asi como a las burocra-
cias administrativas.®?

82 Pisarello, Gerardo, “Constitucion y gobernabilidad: razones de una democracia de
baja intensidad”, Las sombras del sistema constitucional espaniol, Madrid, Trotta, 2003,
pp- 129-149.
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V1. LOS MECANISMOS DE RENDICION DE CUENTAS
HORIZONTALES: INSTITUCIONALES Y SOCIALES

No nos vamos a referir aqui a la importancia de los mecanismos de
control vertical del poder de caracter electoral que en buena medida
definen la democracia representativa liberal y tradicional, y muchos de
ellos son muy débiles en México.®> Ademas, el papel de las elecciones
como mecanismo de accountability politica ha sido cuestionado por
muchos autores,® pues los sistemas electorales tienen limitaciones que
impiden que los representantes se responsabilicen por sus actos, por
ejemplo, como controlar que el representante cumpla sus programas de
campafia, como mantener la constante supervision de los actos de gobier-
no, legislativos, judiciales, sin una vigilancia continua. El control de vez
en vez, que se realiza en cada periodo electoral, es claramente débil e in-
suficiente, /qué pasa con los momentos interelectorales?

El mecanismo de control vertical es deficiente por sus propias caracte-
risticas. {Qué podemos decir respecto a los mecanismos de control insti-
tucional que realizan otros poderes y organos del Estado? Que también
son débiles e insuficientes, de ahi la categoria politica acuiiada por O’Don-
nell de democracia delegativa. ;Por qué son débiles? No s6lo por proble-
mas de disefo tales como falta de autonomia de estos érganos, de atribu-
ciones, de transparencia y publicidad de sus actos internos, sino por que
aun en democracias avanzadas, las autoridades y actores politicos no
siempre respetan las reglas establecidas y las propias instituciones. Ale-
jandro Nieto, al comentar el caso espafiol, dice con pesimismo:

La raiz del mal se encuentra, por supuesto, en la deliberada deshonestidad
constitucional de la clase politica; pero desde el punto de vista técnico, el
fracaso del sistema oficial se debe a la circunstancia de que ha colocado a
los controladores en manos de los controlados y es manifiesto que asi no
pueden funcionar las cosas, ya que si a los controlados les resulta muy fa-
cil imponer contramedidas que bloqueen la actuacion eficaz de los contro-

83 Los Organos electorales y el sistema electoral mexicano se han transformado, sin
embargo, subsisten un buen numero de deficiencias en los mismos de los que hemos da-
do detalle en otros trabajos. Véase Cardenas, Jaime, “Adenda”, Transicion politica y re-
forma constitucional en México, 2a. ed., México, UNAM, 2005, pp. 195-246.

84 Przeworksi, Adam et al. (eds.), Democracy, Accountability and Representation,
Cambridge University Press, 1999.
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ladores. Siendo esto asi, la cuestion no es ya la de ampliar o mejorar los
mecanismos oficiales de control sino la de lograr que se lleven legalmente
a la practica: un objetivo que no esta obviamente al alcance de los autores
de una eventual reforma constitucional y de las instituciones de vigilancia
y garantia que en ella se fundan. Una cosa es la normatividad y otra la
realidad; una cosa es la Constitucion y otra es la politica.®

Nieto se refiere a la colonizacion que la clase politica de Espaiia, en
particular los partidos politicos, han hecho de los 6rganos de control.
Segun este autor, ni el control judicial, ni el parlamentario, ni el Tribunal
Constitucional, ni el Consejo de Estado, ni los controles locales, etcétera,
funcionan bien. No propone medidas de solucion, pero es obvio que se
requeriria, por una parte, un disefio juridico que diera mas independencia
y autonomia a esos Organos, participacion activa de la sociedad en la de-
signacion de los titulares de esos organos, al igual que mas facultades,
transparencia en sus acciones, publicidad y mas democracia interna en su
composicion. Sin embargo, esas reformas son casi imposibles de instru-
mentar porque quienes las deben aprobar son los partidos a través de sus
grupos parlamentarios en los legislativos.

La solucion esta en el peso de los controles horizontales de caracter
social que deben ser impulsados. El control social al poder estd en las
asociaciones civiles, organizaciones no gubernamentales, movimientos
sociales y medios de comunicacion alternativos no hegemoénicos. La ac-
countability social puede ejercerse entre elecciones, no depende de ca-
lendarios fijos, se puede activar para dirigirse hacia el control de temas,
politicas o de funcionarios particulares.

De lo dicho es obvio que los mecanismos de accountability social
deben promoverse y ampliarse. Por eso es tan importante que en el sis-
tema juridico se abran los cauces para los mecanismos de democracia
directa, proteccion de intereses difusos y derechos colectivos, candida-
turas independientes, o a la figura del amicus curiae. Es decir, las vias
de las denuncias y los reclamos por via legal o electoral deben estar to-
talmente disponibles para los ciudadanos, sin que exista interés juridico
especifico.®

85 Nieto, Alejandro, “Mecanismos juridicos de control del poder”, Las sombras del
sistema constitucional espariol, Madrid, Trotta, 2003, p. 400.

86 Cardenas, Jaime, La argumentacion como derecho, México, UNAM, 2005, pp.
194-199.
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La accountability social tiene también forma de expresarse a través de
la movilizacion social. Aqui los actores sociales organizados son capaces
de centrar la atencion publica en un problema o reclamo particular —co-
mo las marchas en la ciudad de México durante 2004 que exigian seguri-
dad publica— relacionado con o percibido como actos incorrectos del
gobierno. La movilizacion social puede ser una estrategia para exigir ac-
countability legal o como mecanismo de resistencia o desobediencia ct
vil’” que tiene por proposito sefialar injusticias en el sistema normativo o
institucional por la via pacifica para exigir el cambio de un estado de co-
sas. En México, la movilizacion social de Alianza Civica fue muy impor-
tante para luchar en contra del fraude electoral en los afios ochenta.

Otros mecanismos de la accountability social implican a la estrategia
mediatica. La visibilidad impone costos de reputacion a los agentes pu-
blicos que tienen que proteger su reputacion para mantenerse en el cargo
y puede ser activada por periodistas individuales —recordamos en Méxi-
co a Francisco Huerta y su periodismo civil—, por empresas de medios o
por ciudadanos y asociaciones de la sociedad civil. Seria muy importante
que las organizaciones no gubernamentales dispusieran de tiempos ofi-
ciales o del Estado para ejercer la funcion de critica mediatica a las insti-
tuciones, programas o funcionarios publicos. Igualmente, es necesario
desarrollar el periodismo de investigacion para sacar a la luz abusos y
actos de corrupcion. En Brasil, la salida del gobierno del ex presidente
Collor de Melo o, en Pert, la de Fujimori, se originaron a consecuencia
de la denuncia en medios. En México, el caso de los video escandalos
del PRD y su exposicion en medios ha afectado carreras politicas como
las de René Bejarano o Gustavo Ponce, lo que no ha ocurrido con otros
escandalos de corrupcion como los relacionados con Amigos de Fox o el
Pemexgate.

La estrategia medidtica puede también servir para que las organizacio-
nes no gubernamentales creen una agenda publica que permita influir en
los funcionarios publicos, para acelerar decisiones y para condenar actos
de corrupcion. El problema de los medios es que en muchas ocasiones
median, tamizan y manipulan los intereses ciudadanos; de ahi la impor-
tancia de que las propias organizaciones ciudadanas tengan espacios pro-
pios en tiempos del Estado u oficiales en la radio y television mexicana.

87 Malem Sefia, Jorge F., Concepto y justificacion de la desobediencia civil, Barcelo-
na, Ariel Derecho, 1998.
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El problema de la accountability social es que en paises como el nues-
tro la sociedad civil no tiene una tradicidon de critica y de seguimiento a
las labores de los gobernantes. Como dice Schmitter,®® los ciudadanos
pueden ser numerosos, pero estan dispersos y, como individuos, cuentan
con pocos incentivos para participar directamente en la contienda por el
poder y, por consiguiente, tienden a depender colectivamente de las dis-
tintas clases de representantes politicos. Los mecanismos verticales de
representacion, como se ha expuesto aqui, fracasan, no son capaces ni
de representar, ni de vincular adecuadamente a los ciudadanos con sus
politicos. Por eso se han incrementado los mecanismos de control hori-
zontal institucional. Schmitter® plantea su escepticismo empirico respec-
to a esos controles, tal como lo hace Alejandro Nieto y como ya comen-
tamos unas paginas atras. Las razones de Schmitter estan en el hecho de
que los servidores del Estado estan tentados permanentemente a coludir-
se y proteger sus intereses compartidos en lugar de exponerlos a escruti-
nio, ademas de que los contrapesos fueron disefiados para limitar el im-
pacto del entusiasmo y las presiones populares. Sin embargo, reconoce la
diversidad de esfuerzos emprendidos para crear nuevas instituciones de
rendicidon de cuentas horizontales, en las democracias viejas y su trans-
ferencia imperativa hacia las nuevas democracias. Algunas de ellas son
de naturaleza juridica, como los tribunales constitucionales, los drganos de
control externo de caracter financiero y auditor, los ombudsman, los ban-
cos centrales, los ministerios publicos autonomos, etcétera.

En los planteamientos de Schmitter, esta claro que los controles de
rendicion de cuentas, verticales y horizontales de corte institucional, no
son suficientes para promover la democracia. La pregunta clave es como
alentar y reproducir los controles sociales en sociedades desiguales, hete-
rogéneas y con escaso desarrollo de sociedad civil.

Las posibles respuestas al interrogante anterior entrafian imperativos
éticos indudables. Adela Cortina dice al respecto que pensadores como
Walzer, Habermas, Keane o Gorz, poco sospechosos de entusiasmarse
con el liberalismo salvaje, han vuelto sus ojos desde la politica hacia la
sociedad civil, buscando en ella, en grupos y asociaciones preocupadas
por intereses universalizables, un principio de esperanza que hace tiempo

88 Schmitter, Philippe C., “Calidad de la democracia: las virtudes ambiguas de la
rendicion de cuentas”, Metapolitica, nam. 39, vol. 8, enero-febrero de 2005, p. 69.
89 Ibidem, pp. 69 y 70.
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perdi6 la politica,”® y dice con sorna, que Hegel se llevaria una gran sor-
presa si hubiera descubierto que es precisamente el Estado el que ha lle-
gado a profesar lo que ¢l denunciaba como “ateismo del mundo ético”.

No se trata de canonizar a la sociedad civil, sino de entender que el
mundo del Estado es también el de la sociedad y viceversa; como sefiala
Putman, las asociaciones civicas estan poderosamente asociadas con ins-
tituciones publicas efectivas, sociedad fuerte con Estado fuerte.”! Lo que
sugiere Putman es que el compromiso civico florece mas facilmente en-
tre los ciudadanos y grupos organizados cuando €stos tienen un sector
publico competente como interlocutor.

Evans®® manifiesta que en Africa, durante los afios setenta y ochenta,
las organizaciones estatales y redes sociales experimentaron un proceso de
implosion y, a la inversa, donde ha existido recuperacion de la crisis, el re-
surgimiento de grupos sociales intermedios ha venido junto con la defini-
cion y reafirmacion de las capacidades estatales, resaltando la cercana re-
lacion entre sociedad civil y estatismo. En América Latina, O’Donnell ha
apuntado que los actuales intentos de reducir el tamafio y déficit del Esta-
do como burocracia, como ley e ideologia, conlleva a una degeneracion de
la sociedad civil en la cual la organizacion comunitaria y el compromiso
civico son reemplazados por una “atomizacion resentida”.”?

Lo anterior implica que el florecimiento de la sociedad civil depende
de la simultdnea construcciéon de una robusta y competente contraparte
organizativa dentro del Estado. A la inversa, la perspectiva de Estados
menos capaces ¢ involucrados hara mas dificil que las asociaciones civi-
les logren sus metas, y de esa manera se disminuirian los incentivos para
un compromiso civil. La tarea en México es fortalecer el Estado, demo-
cratizar sus instituciones. En la medida que ello se realice, abriendo ca-

90 Cortina, Adela, “Etica de la sociedad civil ;Un antidoto contra la corrupcion?”, en
Laporta, Francisco J. y Alvarez, Silvina (eds.), La corrupcién politica, Madrid, Alianza
Editorial, 1997, p. 264.

91 Putman, Robert, Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy,
Princeton, Princeton University Press, 1993, p. 176.

92 Evans, Peter, “;El eclipse del Estado? Reflexiones sobre la estatalidad en la época
de la globalizacion”, en Carbonell, Miguel y Vazquez, Rodolfo (comps.), Estado consti-
tucional y globalizacion, México, Porria-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2003, pp. 25 y 26.

93 O’Donnell, Guillermo, “On the State, Democratization and some Conceptual Pro-
blems: A Latin American View with Glances at some Postcomunist Countries”, World
Development, 21, nim. 8, 1993.
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nales participativos, deliberativos, publicos, la sociedad civil se forta-
lecera. Sin embargo, ello no significa hacer depender a la sociedad civil del
Estado; la sociedad civil, o por lo menos sus sectores mas activos, deben
exigir esas transformaciones institucionales para ampliar la esfera publi-
ca social y la publicidad, participacion y deliberacion de la esfera institu-
cional. Los enfoques centrados solo en las instituciones del Estado sin
tomar en cuenta la sociedad son a todas luces parciales. El Estado no
puede entenderse sin una sociedad dinadmica y fuerte, y mecanismos co-
mo la desobediencia civil, la resistencia civil y otros instrumentos de lu-
cha social son plenamente consecuentes con una idea de Estado demo-
cratico, no deben verse como elementos ajenos al Estado y mucho menos
como armas de descalificacion o de amenaza a la estatalidad.

Se trata de generar asi un nuevo debate sobre instituciones antiguas y
nuevas. Por ejemplo, un debate sobre los mandatos imperativos que pue-
den favorecer politicas deliberativas, al obligar a la comunidad a llegar a
un acuerdo sobre lo que van a exigir a sus mandatarios; al propiciar el dia-
logo entre representantes y representados. También debe ser discutida la
representacion por grupos, dado que puede ser una forma de empezar a re-
solver ciertos problemas serios, el privilegio a ciertos grupos puede ser
atendido integrando a la representacion a grupos excluidos. La delibera-
cion en nuestras sociedades puede lograrse a través de los medios a quie-
nes se puede obligar a ocuparse de cuestiones de interés publico y a hacer-
lo confrontando distintos puntos de vista. [gualmente puede favorecerse
descentralizando la toma de decisiones, subsidiando las voces de grupos
moralmente no escuchados, promoviendo practicas como la de los amicus
curiae, formalizando la consulta a sectores potencialmente afectados antes
de la aprobacion de politicas publicas o de leyes, etcétera.’

La sociedad necesita cauces en las instituciones representativas para
poder controlar el poder. Requiere, para empezar, dar espacio y lugar a
las mujeres para que participen y deliberen paritariamente con los hom-
bres, pues se trata de compensar la discriminacion machista de la mujer y
estimular su participacion en condiciones de igualdad. Necesita de movi-
mientos sociales que son el espacio para generar mas condiciones parti-
cipativas y deliberativas. Desgraciadamente, los partidos funcionan co-
mo organizaciones oligarquicas, y por ello, se requiere de organizaciones

94 Gargarella, Roberto y Ovejero, Félix, “Democracia representativa y virtud civica”,
Claves de Razon Practica, Madrid, nim. 105, septiembre de 2000, pp. 69-75.
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no gubernamentales que oxigenen la vida publica y aporten propuestas,
criticas y controles al poder. Los partidos estan en crisis por su incapaci-
dad para representar y promover la participacion ciudadana, no conectan
con la ciudadania y no son un espacio ni para el debate ni para la partici-
pacion social. Un autor espafiol expone cinco propuestas-indicaciones
para dinamizar el papel de la sociedad. Estas propuestas son: /) educar
ciudadanos, pues no nacemos naturalmente democratas, las instituciones
y la sociedad deben tener como uno de sus fines, la construccion de la
ciudadania; 2) un coédigo ético para politicos democratas que sirva de
guia para iluminar sus acciones y no s6lo en campaias electorales sino
mediante normas de veracidad (informaciéon no engafosa), de autolimi-
tacion, de buena fe, de no explotacion del miedo de los ciudadanos, de evi-
tar propaganda discriminatoria, del derecho al honor de los adversarios, de
la garantia de demostrabilidad de lo afirmado, de evitacion de las compa-
raciones inexactas o malévolas; 3) el Consejo de Control de los partidos
que equivale a nuestras autoridades electorales —Instituto Federal Elec-
toral y Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion— para que
con independencia se garanticen al interior de los partidos los derechos
fundamentales de militantes y simpatizantes, al igual que la democracia
interna partidista; 4) abrir las listas de representacion proporcional a los
ciudadanos para que ellos establezcan el orden y las confeccionen, y
5) poner fin a los lideres carismaticos que son incompatibles con la deli-
beracion democratica y la decision colectiva.”

Las propuestas anteriores y otras que aqui se han presentado, parecen
dejar en claro que la idea de ciudadania politica ha periclitado, lo que
desde luego no es asi, se trata de una construccién siempre en proceso.
Lo que si debe admitirse es que la democracia representativa se ided solo
desde una ciudadania politica, muy limitada, sin tomar en cuenta las
otras dos facetas de la ciudadania: la social y la econdémica.’® Por eso,
esa forma de democracia debe ser trascendida para que la sociedad que
es la base de las instituciones sea reconocida en su complejidad. La clase

95 Rubio Carracedo, José, “;Cansancio de la democracia o acomodo de los politi-
cos?”, Claves de Razon Prdctica, Madrid, nim. 105, septiembre de 2000, pp. 76-82.

96 Hirschman, Albert, Retdricas de la intransigencia, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1991. También Vega, Pedro de, “La democracia como proceso (algunas con-
sideraciones desde el presente del republicanismo de Maquiavelo)”, en Guerra, Alfonso,
y Tezanos, José Félix (eds.), Alternativas para el siglo XXI. I Encuentro Salamanca, Ma-
drid, Sistema, 2003, p. 465.
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politica apuesta en muchas ocasiones s6lo a una dimension politica, es-
trecha por cierto, de la ciudadania, para no ser desbordada y puesta en
cuestion por la sociedad.

Es importante sefialar que cuando se habla de la sociedad no estamos
pensando so6lo en la sociedad nacional sino en una sociedad internacio-
nal. Existen algunas organizaciones no gubernamentales de caracter in-
ternacional que combaten la corrupcidn, entre las que destaca Transpa-
rencia Internacional. Ademas hay muchas otras preocupadas por temas
vinculados a los derechos humanos, la proteccion ecoldgica mundial, el
pacifismo, la situacion de los derechos de las mujeres o de la nifiez. Estas
organizaciones utilizan mecanismos de protesta y de reclamo similares a
los que emplean las asociaciones ciudadanas nacionales.”’

VII. CONTRARRESTAR LA INFLUENCIA DE LOS FACTORES
REALES DE PODER QUE COLONIZAN EL ESTADO Y SE EXCLUYEN
DEL DERECHO

Los factores reales de poder, tanto nacionales como internacionales,
suelen colonizar y determinar el funcionamiento de las instituciones. En
nuestros dias, los partidos se han apropiado del Estado y sus institucio-
nes, como analizaremos mas adelante. Pero también los medios de comu-
nicacion determinan el funcionamiento del Estado y no se diga del papel
de las empresas, nacionales o trasnacionales, o de los grupos del crimen
organizado que se colocan por encima y vulneran al Estado. En otras pa-
labras, la democracia se enfrenta a enemigos que no siempre es facil
combatir porque se encuentran al margen de las instituciones, aunque al
mismo tiempo, las usan para su provecho. En cualquier analisis sobre la
democracia es muy conveniente saber quién esta detras pervirtiendo el
funcionamiento social y el de las instituciones.

La globalizacion, sin duda, tiene impactos en el Estado y en la socie-
dad. Cualquier propuesta de superacion de la democracia representativa
debe entenderse con los parametros de la globalizacion. El profundo
cambio historico que caracteriza a la globalizacion puede definirse con

97 Eigen, Peter, Las redes de la corrupcidn. La sociedad civil contra los abusos del
poder, Barcelona, Planeta, 2004, pp. 223 y ss. También: Kaldor, Mary, “Cinco acepcio-
nes de la sociedad civil global”, Claves de Razon Practica, Madrid, nim. 149, enero-fe-
brero de 2005, pp. 30-35.
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un solo rasgo: ha logrado someter a la sociedad, al derecho y al Estado, a
los intereses del mercado y del gran capital. Mercantilizar todo tiene co-
mo resultado la destruccion de los cimientos de nociones como interés
general o interés comun, ideas que se construyeron frente al individualis-
mo posesivo. La dictadura de los mercados, la circulacion de los capita-
les en provecho de los intereses del capitalismo especulativo, parecen de-
cirnos que el mercado dicta todo, gobierna todo, engloba todo.”®

Detras de la globalizacion se afirma el poder creciente de las empresas
financieras en detrimento de los Estados, salvo en los Estados Unidos,
donde la articulacion entre poder financiero mundial y poder politico na-
cional es muy fuerte. Aunque, cabe decir, estas empresas no estan exen-
tas de llegar a la quiebra como sucedi6 con la empresa energética Enron
en los Estados Unidos. El pensamiento unico de la globalizacion postula
que el capitalismo financiero seria una inmensa esperanza de progreso
para todos, y en particular para los paises del Tercer Mundo. Las cifras
ilustran el crecimiento de las desigualdades, como la brecha de desigual-
dad entre ricos y pobres es mayor, al igual que entre los paises ricos y
pobres.

Las instituciones de la globalizacion no son democraticas —el Banco
Mundial, el Fondo Monetario Internacional, el Banco Interamericano de
Desarrollo, la Organizacion Mundial de Comercio—. El desmantela-
miento de las soberanias se ha hecho bajo la presion de estas estructuras
tecnocraticas creadas por algunos gobiernos por encima de sus Constitu-
ciones nacionales. La unica ley que prevalece es la ley del mercado y la
del mas fuerte.

De esta manera, la globalizacion o mundializacion es un fendmeno
ideologico basado en una serie de dogmas. El primero es el de la gober-
nanza de empresa basada en el predominio de los beneficios tinicamente
para los accionistas a costa de los trabajadores, los clientes de las empre-
sas y el medio ambiente, con una exigencia de rentabilidad de los fondos
propios. El segundo dogma es el necesario cuestionamiento de todas las
conquistas sociales, que constituirian otras tantas rigideces del mercado
del trabajo; el estancamiento del poder adquisitivo de los trabajadores es

98 Nair, Sami, “Mundializacién, interés general y civilizacion”, Claves de Razon
Practica, Madrid, num. 124, julio-agosto de 2002, pp. 12-18. También véase Held, Da-
vid, “;Hay que regular la globalizacion? La reinvencion de la politica”, Claves de Razon
Prdctica, Madrid, nim. 99, enero-febrero de 2000, pp. 4-11.
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indispensable en los paises del primer mundo, al igual que la explotacion
de los trabajadores de los paises en vias de desarrollo. Privatizar es otro
dogma, es un acto de civilizacion que va emparejado con el desmantela-
miento de los servicios publicos. Finalmente, los tres dogmas anteriores
requieren de expertos que vigilen la imposicion de los dogmas. Los me-
dios de comunicacion se encargan de producir el consenso y la sumision
ante este inmenso engafo. La manipulacion politica y cultural nunca ha-
bia sido tan grande como hoy.

(Qué soluciones se pueden utilizar para enfrentar la perversidad de la
globalizacion? Entre las que se proponen mencionamos las siguientes:*’

1) Preservar al Estado, que es la instancia reguladora superior, lugar
de afirmacién y de expresion de las solidaridades colectivas, es mas in-
dispensable que nunca para mantener el interés general y edificar un pro-
yecto compartido. El Estado sera mas poderoso y eficaz cuanto mejor se-
pa integrar la democracia ciudadana. Se debe tener muy claro que la
globalizacidén quiere destruir los Estados para quitar a los pueblos toda
capacidad de resistencia. De ahi que la democracia participativa y delibe-
rativa sea el arma mas poderosa para enfrentar la globalizacion.

2) Para controlar la mundializacion es necesario actuar también mun-
dialmente, reformar las instituciones internacionales a fin de abrirlas, de-
mocratizarlas.'” En especial el Banco Mundial, el Fondo Monetario Inter-
nacional y la Organizacion Mundial del Comercio.

3) Reestructurar el sistema financiero internacional para transparentar-
lo y hacerlo mas justo. Se deben recuperar las normas internacionales
que protegen al trabajador, al medio ambiente y al cliente.

4) Tan importante como la reforma de las organizaciones internacio-
nales es la oposicion a la idea de que todo en la vida social puede ser ob-
jeto de una transaccion mercantil. Regular la economia mundial signifi-
ca, sobre todo, distinguir lo que depende del comercio y lo que incumbe
al interés general y no puede ser sometido a los intereses privados. Hay
que definir sectores estratégicos cuya gestion no debe, bajo ninglin con-
cepto, dejarse en las manos de la mercantilizacion generalizada. De mo-

99 Jauregui, Gurutz, “Globalizacion y democracia”, Claves de Razén Prdctica, Ma-
drid, num. 99, enero-febrero de 2000, pp. 12-19.

100 Held, David, “;Hay que regular la globalizacién? La reinvencién de la politica”,
cit., nota 98, pp. 4-11.
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do que la salud, la educacidn, la cultura, los recursos no renovables, de-
ben pertenecer al sector publico no comercial.

5) También es necesario revisar en profundidad el funcionamiento del
G-8, directorio econémico del mundo. Se debe integrar a nuevos paises
en ese concierto y una de sus finalidades debe ser luchar contra los parai-
sos fiscales y poner en marcha impuestos respecto a los capitales especu-
lativos.

6) La mundializacion debe orientarse para reducir la deuda externa de
muchos paises del tercer mundo y crear nuevos fondos internacionales
para el crédito a esos paises.

7) Mundializar el constitucionalismo y las estructuras constitucionales
de control del poder'® a fin de que las relaciones econdmicas y otras
producto de la globalizacion no queden al margen del derecho y del con-
trol ciudadano.'®

8) Promover un contrato global para la satisfaccion de las necesidades
basicas, dirigido a suprimir las ilegitimas desigualdades socioeconémi-
cas entre clases, géneros, etnias, regiones y naciones. '

9) Promover en ese contrato global medidas para desarrollar la paz, la
tolerancia y el didlogo entre las culturas, asi como para el desarrollo sos-
tenible.

10) Un contrato global para un nuevo régimen politico internacional
basado en una sociedad civil internacional fuerte que se oriente a la pro-
teccion de los derechos fundamentales.

La revision del proceso de globalizacion y la limitacion del poder de
los medios en sus tendencias inaceptables desde el punto de vista demo-

101 Vega, Pedro de, “Mundializacion y derecho constitucional: la crisis del principio
democratico en el constitucionalismo actual”, en Carbonell, Miguel y Vazquez, Rodolfo
(comps.), Estado constitucional y globalizacion, México, Porraia-UNAM, 2003, pp.
165-219; Cossio Diaz, José Ramon, “Constitucionalismo y globalizacion”, en Carbonell,
Miguel y Vazquez, Rodolfo, cit., supra, pp. 221-238; Ferrajoli, Luigi, “Mas all4 de la so-
berania y la ciudadania: un constitucionalismo global”, en Carbonell, Miguel y Vazquez,
Rodolfo, cit. supra, pp. 313-324; y Ruipérez, Javier, El constitucionalismo democratico
en los tiempos de la globalizacion. Reflexiones rousseaunianas en defensa del Estado
constitucional democrdtico y social, UNAM, México, 2005.

102 Friedman, Lawrence M. y Pérez Perdomo, Rogelio (eds.), Legal Culture in the
Age of Globalization. Latin America and Latin Europe, Stanford, Stanford University
Press, 2003.

103 Pisarello, Gerardo, “Globalizacion, constitucionalismo y derechos: las vias del
cosmopolitismo juridico”, Estado constitucional y globalizacion, cit., nota 101, pp.
239-268.
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cratico, como dice Pisarello, no estd exento de tensiones.'* El constitu-
cionalismo mundial democratico comporta la eliminacion de privilegios
y la minimizacién de poderes en beneficio de los derechos de todos los
habitantes del planeta y no sera posible sin luchas, conflictos e importan-
tes niveles de movilizacion social. Lo dicho en estas paginas sobre la
participacion, deliberacion, publicidad del poder y accountability social,
es totalmente aplicable a la esfera mundial y global. Lo que las institu-
ciones requieren es apertura, incorporacion de los excluidos, publicidad
de sus acciones y decisiones, asi como deliberacion y control ciudadano.

VIII. DEMOCRACIA INTERNA EN LOS PARTIDOS

La democracia representativa desde hace mas de dos siglos ha estado
ligada a la nocion de partido politico, a tal grado que se ha dicho que el
Estado contemporaneo es un Estado de partidos.!® Los partidos, como
dice el articulo 41 de la Constitucidon, deben promover la participacion
del pueblo en la vida democratica, contribuir a la representacion nacional
y hacer posible el acceso de los ciudadanos al poder publico. Sin embar-
g0, los partidos no representan debidamente a los ciudadanos, su cuasi
monopolio representativo hace que el poder se concentre en la elite parti-
dista y que colonicen casi todo el aparato del Estado (Ejecutivo, Legisla-
tivo, Judicial y 6rganos constitucionales autdbnomos).

Desde la obra clasica de James Bryce, Los partidos politicos en los
Estados Unidos,'" ha quedado claro que existe una tendencia casi irre-
frenable para que estas asociaciones se comporten de forma antidemo-
cratica. Como sefialaba Albert Camus: “La democracia no puede separar-
se de la nocion de partido, pero la nocion de partido puede muy bien
existir sin la democracia”.!’” Resulta una contradiccion que la “democra-
cia funcione con organizaciones antidemocraticas”. Michels elabor6 la
ley de hierro de la oligarquia, la que se apoya en la idea de que es la pro-
pia organizacion la que genera los elementos antidemocraticos, y por
ello el hombre moderno no tiene posibilidad de vivir en democracia,

104 [pidem, p. 267.

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

106 Bryce, James, Los partidos politicos en los Estados Unidos, Madrid, La Espafia
Moderna, s.f.

107 Citado por Presno Linera, Miguel A., Los partidos y las distorsiones juridicas de
la democracia, Barcelona, Ariel Derecho, 2000, p. 19.
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pues al tener grandes instituciones, grupos, Iglesias, partidos, esta ce-
diendo el poder efectivo de decision a unos pocos que dirigen esas
instituciones. Lo explica como sigue:

La maquinaria de la organizacidn, al crear una sélida estructura, provoca
graves cambios en la masa organizada. Invierte la relaciéon entre el diri-
gente y la masa. Al principio aquél es solo servidor de ésta. La base de la
organizacién es la igualdad de todos los que en ella se organizan. Todos
los miembros tienen los mismos derechos ante ella. Todos pueden elegir.
En la organizacion la exigencia fundamental de los derechos del hombre
estd tedricamente cumplida. Todos los cargos se cubren mediante eleccion
y todos los funcionarios estan sometidos al constante control del conjunto y
son reemplazables y revocables. El principio democratico del partido ga-
rantiza para el mayor numero posible la influencia y la participacion en la
administracion de la causa comun. Pero la especializacion técnica, que
surge necesariamente al ampliarse la organizacion, crea la necesidad de
una direccion normalizada y traslada al dirigente como cualidades especi-
ficamente suyas todas las facultades decisorias de las masas. Los dirigen-
tes que al principio son tan sélo ejecutores de la voluntad de las masas, se
hacen ahora auténomos e independientes de ellas. La organizacion consu-
ma definitivamente la divisién de todo partido en una minoria directora y
una mayoria dirigida.'®®

De esta manera, segin Michels, la institucionalizacion de los partidos
juega en contra de su democracia. ;Como corregir o resolver el problema
de la falta de democracia interna en los partidos? Desde antiguo han exis-
tido intentos de solucion. Algunos como Schifrin sefialaron tres puntos de
partida: /) libertad de expresiéon como presupuesto de la formacion de vo-
luntad politica del partido, que comprendia las diversas ramas, puntos de
vista ideologicos, direcciones tacticas y corrientes politico-culturales del
movimiento socialista; 2) intensa autonomia y vida propia de las organiza-
ciones locales para que actuaran como cé€lulas primarias de las decisiones
politicas y al mismo tiempo sirvieran de catalizadoras de la politizacion de
las bases, y 3) constituciéon democratica del partido.!” Otros como Stam-

108 Michels, Robert, Los partidos politicos, Buenos Aires, Amorrortu Editores, 1983.
La cita se tom6 de Lenk, Kurt y Neumann, Franz, Teoria y sociologia criticas de los par-
tidos politicos, Barcelona, Anagrama, 1980, pp. 243 y 244.

109 Lenk, Kurt y Neumann, Franz, Teoria y sociologia criticas de los partidos politi-
cos, Barcelona, Anagrama, 1980, pp. 275-277.
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mer insisten en la elaboracion de estatutos y en la realidad de la organiza-
cion. Stammer creia que en los partidos y en las organizaciones en general
existen tendencias oligarquicas producto de la masificacion y la burocrati-
zacion de las asociaciones, que se ven aun incrementadas cuando los gru-
pos directivos de las agrupaciones se reclutan por cooptacion y patrocinio
mas que por delegacion, o cuando el grupo intermedio de funcionarios se
queda acartonado en su composicion a causa de la apatia de sus miembros
y la rutina organizativa. También pensaba que existian tendencias a la
democratizacion promovidas por la vigilancia y la movilidad politica
de los escalones inferiores y mandos medios, asi como por influencia de
determinados grupos superiores. Para fomentar estas tendencias a la de-
mocratizacion podian aplicarse medidas como las siguientes: adecuada
articulacion estructural de los partidos y agrupaciones, distribuyendo la
responsabilidad entre las asambleas de representantes locales y regionales,
comisiones, etcétera; discusion exhaustiva de las decisiones politicas; for-
macion politica en todos los planos de la organizacion; movilidad de los
dirigentes, etcétera.''”

Muchos otros han hecho propuestas para combatir la antidemocracia
interna en los partidos. Algunos con pesimismo como Pedro de Vega se-
nalan que es muy dificil que el derecho constitucional controle el funcio-
namiento de los partidos, en tanto que son éstos los que hacen las leyes;
para De Vega el unico freno posible a los partidos reside en la defensa
juridica del pluralismo, admitiendo una pluralidad de partidos frente a
los sistemas de partido Gnico.!'!!

El profesor Lombardi sefnala que si bien es cierto que los partidos hoy
en dia son estructuras necesarias que dominan la vida politica de los Esta-
dos, también lo es que en ocasiones se reparten las posiciones en los po-
deres publicos como botin, por ello, cualquier disminucion del nivel de
democraticidad de los partidos se vuelve una disminucion del nivel de de-
mocracia de las instituciones en la que aquéllos operan. Lombardi propone
para promover la democracia interna de los partidos, ampliar el disenso in-
terno de los afiliados y una forma de organizar el disenso es a través del ga-
rantismo, es decir, estableciendo métodos formalmente democraticos de

110 Citado por Esteban, Jorge de y Lopez Guerra, Luis, Los partidos politicos en la
Esparia actual, Barcelona, Planeta, 1982, p. 53.

11 Vega, Pedro de, “Grupos de presion y derechos fundamentales: en torno a la pro-
blematica de la Drittwirkung der Grundrechte”, Cuadernos del Instituto de Investigacio-
nes Juridicas, México, num. 5, mayo-agosto de 1987.
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formacion de las voluntades mayoritarias y de respeto a las minorias al in-
terior de los partidos.!!?

Existe un gran consenso teorico sobre la contradiccion que repre-
senta el que los partidos funcionen oligdrquicamente a su interior y que
en el nivel social se propongan democratizar espacios sociales y politi-
cos. El problema de la oligarquizacion interna no es sélo una cuestion
estética, que se vea mal que los partidos antidemocraticos jueguen en el
ambito externo con reglas democraticas; se trata de un problema politico
y juridico, pues es inaceptable que esas estructuras oligarquicas coloni-
cen y se apropien de las instituciones estatales y que ademas, excluyan al
ciudadano del debate interno y externo porque han monopolizado la re-
presentacion politica.

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

Gran parte de la crisis de los partidos es debida a su carencia de legiti-
midad democratica. Los partidos han ido cayendo en las expectativas
ciudadanas. En todo el mundo son vistos negativamente. Hay una amplia
coincidencia en torno a la idea de que su funcionamiento interno no es
democratico, y una ideologia antipartidista se recrea y amplia.

La crisis partidista, con corrupcidn incluida por financiamientos ilega-
les —pero no s6lo por ello—, es una crisis de los sistemas representati-
vos. Si los partidos se comportan como grupos altamente burocratizados
y oligarquicos, que controlan de forma monopolistica los mecanismos
del proceso democratico —candidaturas, campanas, canales de reproduc-
cion de élites— resulta absurdo no reconocer que la falta de democracia
interna se traduce en un déficit de la democracia representativa.!''?

112 Lombardi, Giorgio, “Corrientes y democracia interna de los partidos politicos”,
Revista de Estudios Politicos, Madrid, nim. 27, mayo-junio de 1982, pp. 7-28.

113 Blanco Valdez, Roberto, “Ley de bronce, partidos de hojalata (crisis de los par-
tidos y legitimidad democratica en la frontera de fin de siglo)”, en Porras Nadales,
Antonio, El debate sobre la crisis de la representacion politica, Madrid, Tecnos, 1996,
p. 197.
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Los partidos seguramente seguiran existiendo pero no pueden mante-
nerse social y politicamente en las condiciones actuales. Se hace necesa-
rio que la ciudadania acompatfie a los partidos con nuevos movimientos
sociales; es obligada una modificacion de fondo al sistema electoral para
arrebatarles el control de estos procesos; es preciso combatir las tenden-
cias oligarquicas con leyes de partidos que garanticen los derechos hu-
manos de los militantes y simpatizantes, con formacidon de organizacion
y procedimientos democraticos internos (publicos, participativos, delibe-
rativos), con la exigencia de respeto a la disidencia interna con mecanis-
mos de proteccion para ella, y con controles independientes y externos
para que acaten todas las exigencias anteriores.''

Se podra sefialar que todas esas medidas son impensables, pues son
los partidos los que aprueban las leyes por medio de sus grupos parla-
mentarios y no estan dispuestos a transformaciones como las expuestas.
Me parece, en contra de lo anterior, que la sobrevivencia misma de los
partidos reside en su profundo cambio. No hacerlo les serd muy costoso
en términos de respaldo social y de subsistencia. Desde luego que la mo-
dificacion a sus estructuras oligarquicas no sera facil, pero con presion
social pueden irse logrando reformas de trascendencia para su vida inter-
nay el impacto que tienen en el aparto del Estado y en la sociedad.

En México, la clase politica debe entender lo expuesto, y evitar que
pasemos de un partido hegemonico a una partidocracia dogmatica y es-
clerdtica que termine pervirtiendo el sistema politico que se construye.
Hoy por hoy, los partidos se oponen a que las autoridades electorales vi-
gilen su vida interna, tal como se pudo observar en las sesiones del Con-
sejo General del Instituto Federal Electoral, en donde existe una fuerte
oposicion por parte de ellos a ser sancionados y restituir derechos de mi-
litantes agraviados.''> También se oponen a ser sujetos obligados de la
Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental

114 Pinelli, Cesare, Disiplina e controlli sulla democrazia interna dei partiti, Dott-
Antonio Milani-Cedam, Padua, 1984; Cardenas Gracia, Jaime, Crisis de legitimidad y
democracia interna de los partidos politicos, México, Fondo de Cultura Econdmica,
1992; Castillo Gonzalez, Leonel, Los derechos de la militancia partidista y la jurisdic-
cion, México, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, 2004.

115 Entre los casos que provocaron un fuerte rechazo por parte de los partidos habria
que recordar el asunto Juan Lago Lima, discutido en el Consejo General del Instituto Fe-
deral Electoral en varias de sus sesiones. Véase la version estenografica de la sesion del
30 de enero de 2002.
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aunque dos importantes resoluciones del Tribunal Electoral del Poder Ju-
dicial de la Federacion han abierto una pequefia parte de su opacidad.!!®
Igualmente, han demostrado a la sociedad que son los principales promo-
tores de la corrupcion publica: Pemexgate, Amigos de Fox, videoescanda-
los del PRD, especulacion inmobiliaria en Canctn por parte del PVEM,
etcétera.

La legislacion nacional sigue siendo endeble para enfrentar problemas
como los resefados. Se requieren cambios para fortalecer la autonomia
de los 6rganos electorales, para obligar a los partidos a ser transparentes
y democraticos, y para fiscalizarlos mejor. Es interesante ver que de los
partidos se critica el elevado costo del financiamiento publico —lo que
es a todas luces pertinente—, sin embargo, esa critica no esta seguida
por un debate sobre las relaciones entre los empresarios y el poder, entre
financiamiento y narcotrafico, entre financiamiento privado y apoyos ex-
tranjeros ilegales, entre partidos y medios de comunicacion electronica.
Seguramente nada hay tan urgente en México como la necesidad de de-
rogar el financiamiento privado y cortar juridicamente la vinculacion entre
partidos y medios electronicos, sustituyendo esa relacion con la obligacion
para los medios de transmitir en tiempos del Estado la propaganda politi-
co-electoral.

Frente a esas necesidades que miran a la construccion de una demo-
cracia avanzada, los partidos contestan con proyectos de reforma antide-
mocraticos como el que presentaron al Senado en 2002, en donde se pre-
tendia impedir la intervencion de las autoridades electorales en la vida
interna de los partidos, pretextando que el derecho de asociacion engloba
un concepto de autodeterminacidn, autoorganizacion y autogobierno, y
que esos derechos no pueden verse vulnerados, pues se coartaria el dere-
cho de los ciudadanos libremente organizados a tomar sus propias deci-
siones. Se pretendian reformar disposiciones del Codigo Federal de Insti-
tuciones y Procedimientos Electorales y de la Ley General del Sistema
de Medios de Impugnacion en Materia Electoral con el propdsito de: 1)
salvaguardar la posicion de las dirigencias partidistas; 2) evitar la restitu-
cion de los derechos de los militantes cuando son violados; 3) cercenar

116 Se trata de las resoluciones contenidas en el expediente SUP-JDC-041/2004 del 25
de junio de 2004 y de la expuesta en el expediente SUP-JDC-216/2004 del 10 de sep-
tiembre de 2004, ambas dictadas por la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion.
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las vias de defensa de los ciudadanos que forman parte de un partido, ¢
4) impedir que las cuestiones relevantes de los partidos —afiliacidn, sus-
pension, postulacion de candidaturas, remocion de dirigentes— sean co-
nocidas por autoridades externas.''” Es obvio que los partidos nacionales
desean colocarse en cuanto a su vida interna al margen del Estado de de-
recho para privilegiar la opacidad en la vida ptblica, favorecer la oligar-
quizacion partidista y el poder de sus burocracias.

117" Cérdenas, Jaime, “El modelo participativo y deliberativo”, Cuestiones Constitucio-
nales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional, México, julio-diciembre de 2004, pp.
82-88.



