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TODO CAMBIO ES CONSTANCIA.
APUNTES PARA UNA REFORMA INSTITUCIONAL

Diego VALADES
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IV. El cambio politico y constitucional/. Cambios previsi-
bles.VI. Estrategia del cambid/Il. Referencias

|. CONSIDERACIONES GENERALES

He tomado como titulo de este trabajo una de las primeras expresiones |
Montesquieu efl espiritu de las leyedrimera parte, |, 1). “Todo cam-
bio es constancia”, sintetiza la esencia del progreso o, si se prefiere, ¢
las transformaciones sociales e institucionales.

Es comun escuchar que la diferencia entre el cambio revolucionario \
el cambio evolutivo reside en lo subitaneo del primero y en lo gradual de
segundo; también se dice que el revolucionario es radical, y el evolutivo
moderado. Al margen de la exactitud de esas caracterizaciones, un cal
bio, cualquiera que sea su signo, requiere de ajustes politicos y juridico
exige la presencia de voluntades sistematicas cuyo empefio no decline,
supone el involucramiento creciente de la colectividad para formar parte d
la cultura. Nada de esto se ha conseguido nunca sino en el transcurso ¢
tiempo.

Toda revolucién es cambio, pero no viceversa. Lo que usualmente s
trata de subrayar es la distancia que media entre la profundidad del car
bio revolucionario y la superficialidad del reformismo. La reforma de las
instituciones suele confundirse con modificaciones tenues, de alcance |
mitado, muchas veces con el animo de sacrificar parcialmente alguna
ventajas para poder preservar otras. El reformismo se equipara el difer
miento de los cambios profundos, se homologa a una estrategia cuasi i
movilista, se le tiene como un disfraz para ocultar una vocacién conserve
dora. Esto no debe discutirse ahora. Es un tema de considerabl
extension.
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552 DIEGO VALADES

Los casos histéricos de los grandes cambios estan a la vista. Al cele
brarse el segundo centenario de la Revolucién francesa se hizo un cuid
doso balance de lo conseguido y de lo pendiente. Frangois Furet realiz
un amplio examen de los efectos revolucionarios a lo largo de dos siglos
y concluyé en la conveniencia de “repensar” la Revolucion. ElI cambio
revolucionario no se agotd, como es evidente, en 1789. Por su parte, Ic
cambios europeos de 1989, que no implicaron hechos violentos, tampoc
se han agotado, y sus consecuencias siguen en marcha. En México la F
volucion de 1910-1917 se tradujo, precisamente, en una Constitucion d
naturaleza programatica, que abrio un ciclo de trasformaciones sucesiva
Todo indica que este ciclo ya concluyd. En las condiciones actuales d
México, por cambio entendemos una idea de evolucion institucional me:
diante nuevas formas de organizaciéon y de funcionamiento del poder,
nuevas férmulas de relacién entre la sociedad y el poder.

Pero no se trata aqui de argumentar en torno a los tiempos historicc
requeridos para que los procesos de cambio se expresen y consoliden;
trata sélo de subrayar que, segun la expresién de Montesquieu, el camk
requiere de constancia. La constancia involucra varias cuestiones: el eje
cicio de la voluntad y la conciencia de la libertad, por un lado; la conquis-
ta de metas y su consolidaciéon, por otro. Una voluntad tornadiza, dis
puesta sélo a la obtencién del mayor impacto en el menor tiempo, dej
sin utilizar los recursos fundamentales del cambio: los que se produce
una vez que la sociedad, en su conjunto, asume la tarea de cambiar. F
otra parte, los objetivos del cambio demandan un cierto grado de gradu:
lidad. Si se crea o modifica una institucion existente, los resultados que s
obtengan se produciran de manera paulatina, y aun asi sera indispensa
pensar en que su consolidacion, como parte de la cultura politica y juridi
ca, también llevara tiempo.

Todo esto se dice en tanto que México esta viviendo un nuevo proce
so de cambios institucionales cuyo ritmo se hace cada vez mas rapido,
gue apuntan en el sentido de consolidar un sistema politico basado en
democracia constitucional. Desde luego se lleva mucho camino andads
Excederia al propdsito de este trabajo hacer una recapitulacion de las et
pas recorridas, pero seria inexacto afirmar que todo se ha fraguado en
ltima hora. Lo mas relevante del largo proceso de los cambios en Méxi
CO es gque en su origen se traté de esfuerzos desvinculados entre si q
paulatinamente, fueron encontrando puntos de convergencia.
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No pueden desconocerse, en ese sentido, la importancia del Partic
Comunista y del sindicalismo de los afios veinte a los cuarenta; no puec
ignorarse el papel desempefiado por Accién Nacional a partir de los treir
ta; no puede pasarse por alto la reforma constitucional que concedi6
voto a la mujer en los cincuenta. Y a partir de los sesenta comienzan, pr
gresivamente, las convergencias, cuando surgen los diputados de partic
en los setenta se abandona el patrén anticomunista y se inician las gra
des transformaciones del sistema electoral que habrian de profundizar
en los ochenta y noventa.

La virtud del proceso es que permitio ir sumando a diferentes prota
gonistas e ir satisfaciendo distintas expectativas. Ahora bien, ¢ya camb
cuanto tenia que cambiar? ¢ Se trata de una transicién? En cuanto a la
mera cuestion, la respuesta es obvia: los cambios no se agotan ni se a
tardn jamas. Las sociedades modernas son por esencia dinamicas, y
agenda de la democracia esta abierta en todos los rincones del plane
Por primera vez en la historia de las instituciones, la democracia es ¢
sistema con que se gobierna al mayor nimero de personas en el munc
Segun datos examinados por Arthur Schlesinger (1987: 2), mas de tre
mil de los casi seis mil millones de habitantes del globo, viven dentro de
sistemas formalmente democréticos.

En cuanto a si la etapa histérica mexicana es 0 no una de transicidl
tiene mas connotaciones semanticas que institucionales. Para el discur
politico resulta mas contundente hablar de transicion que de cambio inst
tucional. Paradgjicamente, la idea de transicion alude a lo efimero, a s
gue pasa de una forma a otra y ahi se extingue. La tansicion, por natural
za, se agota con cierta rapidez. El cambio, por el contrario, es un proce:
duradero, continuo, de efectos crecientes, constantes y acumulativos. L
transicién, una vez consumada, vive en la memoria historica; por defini
cion es temporal. Los cambios, una vez iniciados, se afincan en la cultur
y, por ende, modifican la conducta colectiva; caracterizan ciclos comple
tos, a veces de gran amplitud.

Pero transicion o cambio, lo cierto es que las instituciones mexicana
estan en un ciclo de transformacién que cobrara velocidad e intensida
Sin desestimar las razones de quienes aluden a una transicion, prefie
hablar de cambio como proceso que aspira a ser duradero. En todo ca:
cuando las transiciones tienen éxito suelen formar parte de los ciclos m:
amplios representados por el cambio institucional; son una etapa, pero r
el cambio en su conjunto.
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El sentido democrético del cambio es muy claro, pero las opciones
son muchas. En cierta forma hay tantas modalidades de democracia cor
titucional como constituciones democréticas existen. Es cierto que se pre
sentan denominadores comunes, pero el ensamble institucional varia ¢
cada caso. Cada sociedad tiene su propia racionalidad, sus propias exp:
tativas y su propia personalidad. De ellas resultan sus propias institucic
nes. Esto no supone una posicion chauvinista; es una simple constataci
de que cada proceso tiene sus peculiaridades. La transposicion literal
total de instituciones no tiene ejemplos histéricos. Tal vez el primer cas
de adecuacioén institucional, a partir de un andlisis comparado, se produ
en Roma cuando, a mediados del siglo V a. C., se integré una “comisio
mixta” de plebeyos y patricios que envié emisarios a Atenas para estu
diar la legislacion de Solon. A su regreso informaron a la comision y de
los trabajos de ésta resultaron las célebres Xl Tablas. Las normas de S
I6n pudieron inspirarlos, pero los romanos realizaron una obra original
como original habia sido la ateniense.

La experiencia institucional muestra que puede haber férmulas para
digmaticas, pero no existe ninguna que tenga validez universal. En u
proceso de cambio no se puede ignorar lo que otros han hecho, pero tal
poco se debe renunciar a la originalidad. Por originalidad no hay que
suponer que se haga lo nunca hecho, sino que se sepa organizar el ele
de recursos disponibles de una manera acorde con el proyecto propio
actual. Cuando se trata de cambiar ni siquiera la historia propia puede se
vir como un modelo que limita. La originalidad no se caracteriza sélo por
el contraste frente a terceros, sino hasta por la capacidad de emancipal
de las inercias propias. La afirmacién, demostrada, de Hobsbawm, es ce
tera: cuando los cambios se aceleran el pasado deja de ser una referer
para el presente.

Il. FUNCION DE LA CONSTITUCION

La Constitucion es el eje de la vida social. De ella depende el conjun
to del aparato normativo que rige a una comunidad; es ella la que establ
ce las bases de legitimacién y ejercicio del poder; es en ella donde resid
los instrumentos que garantizan la libertad y la igualdad de los integran
tes de la sociedad. Pero ademas de las funciones juridica y politica,
Constitucion tiene otra de caracter simbolico: es un punto de referenci
que auspicia la cohesion social.
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La vida politica es esencialmente agonal. Todo proceso proceso poli
tico esta prioritariamente orientado a la contienda. Las fases conciliato
rias entre algunos agentes de la politica son transitorias y circunstanci
les: o bien estan condicionadas por la lucha contra terceros, o bie
significan un diferimiento de la contencién entre todos. Las alianzas tie:
nen como origen el temor mutuo o la suma de esfuerzos para volcarlc
contra un adversario comun. Llevada a cabo sin reglas acatadas por tod
los protagonistas, la politica escindiria irreparablemente a la sociedad. E
ahi donde la Constitucién juega un papel fundamental para transforme
las tendencias entrépicas de la pugna politica en fuerza de cohesion. Ta
to mas intensas sean las tensiones producidas por la politica, tanto may
debera ser el efecto integrador de la Constitucién.

Esa funcion de la Constitucién supone la positividad y la aplicabili-
dad de la norma. El solo enunciado nominal de la Constitucién no bast
para regular los procesos de lucha por el poder. Durante los periodos ¢
autoritarismo las Constituciones suelen ser relegadas a la nominalida
porque la lucha se dirime en tono de menor animosidad aparente en tan
que las reglas las fija quien ocupa el poder. En este caso la lucha no
produce entre agentes en hipotética igualdad de condiciones, sino an
quien dispone de los recursos del poder y los utiliza para inhibir o inclusc
reprimir a quien se le opone. En tales condiciones, la Constitucion solc
ocupa una dimensién nominal, porque sus destinatarios han resuelto s
tituirla, asi sea parcialmente, por el valor normativo de los hechos. Enton
ces es comun escuchar reclamos de reforma o incluso de sustitucion cor
titucional, porque se estima que el mero reemplazo de una norma por otl
permitird transitar de la nhominalidad a la normatividad.

Cuando la naturaleza del sistema se modifica y la democracia despl
za a los sistemas autoritarios, la funcion de la Constitucion también carr
bia, como suele cambiar la actitud de los destinatarios de la Constitucior
En México, la Revolucion constitucionalista se llevd a cabo precisaments
para restablecer la vigencia del texto de 1857, y fueron menester divers
acontecimientos no previstos en 1913 y en 1914 para que finalmente fue
ra convocado un Congreso Constituyente en 1916. En su fase inicial lo
revolucionarios sélo querian restablecer una Constitucion que ofreciera |
posibilidad de contar con reglas claras, precisas y de aplicacion general.

El poder simbdlico de la Constitucién resulta de su normatividad, no
de su nominalidad. Es un simbolo en tanto que en medio de la lucha pe
el poder representa una posibilidad de coincidir. Sin un factor de conver
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gencia que reduzca la fuerza centrifuga de la contienda, la democracia r
sultaria inmanejable. Se deslizaria, segun el modelo clasico aristotélice
hacia la demagogia, que luego ha sido considerada sinbnimo de anarqu
El pensamiento autoritario a través de los siglos presento la engafosa o
cion de la dictadura para atenuar los efectos de la vida democratica €
Grecia, de la vida republicana en Roma y de la vida comunitaria en [
Edad Media. Frente al autoritarismo, siempre acechante, el constitucions
lismo ofrecié una nueva opcidn: para organizar la sociedad no se requiel
de un dictador que cancele los discrepantes, sino de una norma que reg
las discrepancias.

La adhesién a la Constitucion, llamada por la doctrina alemana “sen
timiento constitucional”, se convierte asi en una condicion para la vida
politica. Sin esa adhesién la politica puede pasar de una fase agonal a L
fase agonica. Llevar las discrepancias hasta el punto de negar las regl
del juego, es acabar con el juego. Por rudo y fragoroso que éste sea, |
quiere de pautas minimas. La historia sélo registra dos opciones: o0 le
reglas del juego las fijan los acuerdos democraticamente adoptados,
las dictan los individuos autocraticamente establecidos.

La lucha politica se desenvuelve en dos planos: el de los actores y
de los espectadores. Politicos y ciudadanos actian conforme a considel
ciones diferentes. Los primeros orientan su accién en un doble sentid
pues al tiempo que destruyen las posibilidades de triunfo del adversari
aspiran a construir las suyas propias; en cambio, el ciudadano sélo fut
ciona en una dimension: decidir quién lo gobierna. El politico identifica
en la Constitucion las reglas a las que debe sujetar su lucha, en tanto q
el ciudadano contempla en la Constitucién su garantia frente al triunfa
dor. Asi como sin reglas acatadas por los agentes politicos el desbord
miento se haria inevitable, sin ellas la ciudadania se sentiria en la inde
fension frente al poder y caeria en la desconfianza como sistema.

Faltan estudios empiricos que nos permitan identificar el grado de re
lacién entre la abstencién electoral y el grado de adhesion a la Constitt
cion. Es probable que tengan alguna interrelaciéon, y que la falta de cor
fianza en el orden constitucional bloquee las expresiones de confianza
una fuerza politica. De alguna manera, es natural que quien no confia ¢
el orden juridico desconfie de quienes ejercen el poder. De ser asi, Ic
agentes politicos se ven directamente afectados por una duda que les tr
ciende, y para persuadir de las bondades de sus planteamientos tiene
extremar los denuestos contra el adversario, generando asi una creciel
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espiral de desconfianza que potencia las cargas negativas para el ord
constitucional.

La adhesion constitucional, por ende, resulta indispensable en I
construccién y consolidacion de una democracia. Como simbolo de uni
dad, como punto de referencia colectiva, como garantia comun de objet
vidad, como expresién de un acuerdo politico minimo, la Constitucién et
condicion esencial para el ejercicio de la politica. Repérese que aqui r
s6lo se habla de la Constitucion como eje del Estado de derecho; en et
caso estariamos planteando la situacion frente al poder. Se habla tambi
de la funcién de la Constitucion en una esfera diferente: como eje de |
lucha por el poder. Ademas de poner limites a la accion de los érganc
del poder constituido, se trata de ofrecer un marco de referencia a quien:
luchan por constituirse en el poder y a los ciudadanos que tomaran la d
cision correspondiene.

En la articulacion de la democracia la Constitucion tiene una funcion
adicional a la que desempefia en la regulacion de los procesos del pod:
Esa funcién no se traduce Unicamente en la provisién de reglas para
lucha, sino en la conviccidén generalizada de su positividad y aplicabili-
dad. Lo que cuenta es que se tenga la certidumbre de que el gran pa
social que permite la vida del Estado estéd realmente en vigor. Esa cert
dumbre sélo puede derivar de la constatacion empirica de que asi ocurt
pero puede verse afectada por impugnaciones que descalifiquen a
Constitucion de manera sistematica. No es una cuestion de imagen, sit
de la razonable posibilidad que toda sociedad tiene de cerciorarse de q
sus instituciones constitucionales funcionan. Por eso, cuando la lucha pc
litica se traba en términos de descalificar la vida institucional, los propios
participantes conspiran en contra de sus aspiraciones. Al negar la vigel
cia del orden constitucional no hacen sino acentuar los niveles de desco
fianza general, de los que ellos mismos resultaran afectados, y exacerb
las tensiones con adversarios que tampoco se sienten comprometidos ¢
reglas del juego aceptadas por todos.

La Constitucion permea la vida social hasta convertirse en la clave d
la confianza que articula los procesos politicos. Gracias a ella es posibl
atenuar hasta niveles razonables las tensiones propias de la contenci
politica. La Constitucién funciona como un referente que, méas alla de ga
rantizar la libertad frente al poder, hace posible que el ciudadano contri
buya con su decision a consolidar el poder. Sélo si se participa de un
conviccién generalizada de que el poder esta satisfactoriamente control
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do por un orden constitucional eficaz, es posible intervenir activamente
en la asignacion de su ejercicio a grupos politicos determinados y asum
pacificamente el riesgo de que triunfe una opcion contraria a la propia.

I1l. CONDICIONES PARA EL EJERCICIO DEL PODER

En torno al fenédmeno del poder se ha planteado un problema medt
lar: su legitimidad. A partir de Max Weber las formas posibles de legiti-
midad quedaron adecuadamente enunciadas, y a lo largo del siglo XX |
teoria de la democracia se ha encargado de profundizar en la distincic
entre legitimidad de origen y de ejercicio. Esta Ultima se expresa como |
efectividad de la democracia para prevenir, atenuar y resolver conflictos
y para identificar, orientar y atender las demandas sociales. Asi, legitimi
dad y efectividad se conjugan y ofrecen las bases que permiten el ejerc
cio del poder en una democracia constitucional.

La relacion entre legitimidad y poder fue vista con notable precision
por Guglielmo Ferrero. La legitimidad, desde su punto de vista, es e
nexo politico que permite al gobernado someterse al poder sin el temor ¢
ser atropellado, y al gobernanante desempefar su encomienda sin el -
mor de verse removido. La legitimidad opera como un elemento que di
suelve el miedo a la autoridad por parte del gobernado y el miedo a |
libertad por parte del gobernante, y que abre un espacio de convergenc
en el que se hace posible la vida institucional.

La legitimidad participa de una dimension politica que reside en el
ejercicio de la soberania y de una dimension ética que se expresa a tray
de la norma constitucional. En el orden practico ambas dimensiones s
transforman en un sistema electoral funcional y en la observancia de |
Constitucion. Cuando cualquiera de esos elementos falla, la percepcié
dominante sera la de pérdida de la legitimidad, y los temores de gobern:
dos y gobernantes a que aludia Ferrero se dejaran sentir con intensid
variable.

Por su parte, la efectividad como condicion para el ejercicio del po-
der no puede ser tratada por separado de la legitimidad. Pero el tema de
efectividad debe ser visto con cautela, porque cuando ha sido considera
por si sola un factor suficiente para el ejercicio del poder, ha resultad
mas funcional para las autocracias que para las democracias. A una d
mocracia se le exige capacidad de solucién de conflictos y de satisfaccic
de expectativas sin contravenir los términos de la legitimidad.
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Sin embargo todo indica que entre las condiciones para el ejercici
del poder en una democracia, ademas de la legitimidad y de la efectiv
dad, es necesario considerar un tercer factor: la fidelidad. La vida socie
estd en buena medida determinada por relaciones fiduciarias: la confial
za en el cumplimiento de los deberes ajenos inspira la seguridad en Ic
derechos propios. El sentido colectivo de fidelidad es la base de la re:
ponsabilidad de los titulares de los 6rganos del poder, exigible a travé
de los instrumentos constitucionales de control; es una referencia para
accién de los partidos politicos en sus relaciones con el poder, entre si
con la ciudadania; y es el fundamento de la adhesion ciudadana al ord
constitucional. En su sentido literal fidelidad no es subordinacion sino
demostracion de confianza. Las relaciones sociales, y entre ellas las ¢
naturaleza politica, no pueden fructificar sin una base de confianza, esel
cialmente referida a las instituciones democraticas.

IV. EL CAMBIO POLITICO Y CONSTITUCIONAL

El cambio politico se esta produciendo en México sin que se reunal
varias de las condiciones exigidas para la vida de una democracia cons
tucional. Entre las carencias, sobresale la falta de un sentimiento gener
de adhesion a la Constitucion. Los cuestionamientos al orden constitucic
nal tienen diversas expresiones: que la Constitucion no se aplica; que |
sido excesivamente reformada; que contiene elementos de autoritarism
que no corresponde a las exigencias actuales; que incluye institucione
contradictorias. Aun cuando la afirmacién que niega la vigencia de Iz
norma constitucional es claramente hiperbdlica, mucho de cuanto se dic
en los demés aspectos tiene un fondo de verdad.

Por diversas razones, varias de las reformas constitucionales adopt
das a lo largo de décadas siguieron un patrén de ajuste con las politic:
gubernamentales, con lo cual adquirieron un matiz de partido. Ademas, |
técnica de las reformas no siempre se acogio a las mejores opciones po
bles. De ahi resultaron numerosas reformas innecesarias, algunas cont
dictorias y no pocas de un casuismo estrictamente reglamentario. Esto 1
ignora la necesidad y el mérito de numerosas reformas, pero explica gt
la suma de las reservas y criticas encuentre un terreno propicio para prc
perar.

Otro tanto ocurre con los andlisis de fondo de la Constitucién. En tan.
to que se atribuya al sistema presidencial un desempefio antidemocratic
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y que la vigencia de este sistema se asocie con la Constitucién, las impu
naciones que afecten al primero involucran a la segunda. El orden consit
tucional que resulté del Constituyente de 1916-1917 establecié un érgan
ejecutivo del poder de enorme fuerza. La hipertrofia del poder presidencic
y la consiguiente atrofia del Congreso produjeron un desequilibrio que, en
tre otras cosas, afectd las posibilidades reales del control politico sobre
gobierno. Algunas reacciones ante este fenébmeno no se limitan a plante
un proceso de racionalizacion del poder, sino un cambio total en su conf
guracion, solo posible mediante una nueva Constitucion.

En esas circunstancias, en México se plantean las siguientes disyunt
vas: a) cambio politico con cambio constitucional; b) cambio politico sin
cambio constitucional, y ¢) cambio constitucional sin cambio politico.
Aungue nada indica que la tercera opcion tenga viabilidad alguna, s
menciona Unicamente como posibilidad tedrica. Son muchas las expe
riencias, propias y ajenas, conforme a las cuales los enunciados constit
cionales no fueron seguidos de las consecuencias politicas previstas. L.
ajustes nominales de las Constituciones juegan un papel distractivo, c
yos efectos inmediatos parecen satisfacer las demandas de cambio, pe
que luego alimentan el escepticismo y erosionan el sentimiento de adh
sion a la Constitucion. No vale la pena detenerse en el andlisis de ur
opcién que representaria la quiebra constitucional y haria irrelevant
cualquier planteamiento democratico.

En cuanto a los otras dos, deben examinarse sus implicaciones. |
cambio politico esta en curso. Dos signos resultan inequivocos: hay u
sistema electoral que funciona, y se ha configurado un sistema de par
dos. Del sistema electoral dependen los procesos de legitimacion del p
der, y del sistema de partidos depende la efectividad del ejercicio de
poder y la fidelidad a las instituciones. El sistema electoral ha probado s
ortodoxia democratica, y el sistema de partidos esta en la fase de estabi
zacion. La presencia de un partido hegeménico ya no es un elemento
defina la asignacién del poder y las formas de su ejercicio.

Es evidente que el orden normativo mexicano decidio ya por un siste
ma de tres partidos, con todas las consecuencias que de ahi se deriv
Aunque no parece que ése haya sido un objetivo explicito, la suma d
decisiones adoptadas fue llevando a ese resultado. Primero se adoptar
mecanismos de asignacion de diputados de representacion proporcion
gue bloqueaban la conformacion de una sola fuerza opositora. De otr
manera, el Partido Accion Nacional habria alcanzado una mayor preser
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cia congresual desde tiempo atrds. La segunda gran decision se refiere
mecanismo de financiacién adoptado.

Para evitar que los partidos quedaran expuestos a una eventual i
fluencia de grupos delictivos, se optd por el financiamiento publico. La
razon es plausible. La consecuencia indirecta es la de consolidar la situ
cion de los tres partidos con mayor presencia electoral, dejando en lo s
cesivo un margen minimo a cualquier otra formacioén politica. No corres-
ponde al objeto de este trabajo examinar las ventajas y desventajas de
predeterminacion de los actores politicos que intervendran en el future
cercano en México; basta por ahora con reconocer el hecho y tenerlo pr
sente para encauzar un cambio politico ordenado.

El cambio que las fuerzas politicas impulsan sélo puede expresarse
través de la Constitucién, y las opciones son: reformar la Constitucion ¢
cambiar la Constitucion. Esta segunda modalidad, que cuenta con adept
numerosos y calificados, se ve dificultada por dos razones, una teotrica
otra practica. La tedrica reside en la imposibilidad juridica de convocar ¢
un Constituyente con fundamento en la Constitucién en vigor. Desde €
clasico trabajo de Jellinek sobre reforma y mutacion constitucional, nin-
guno como el de Pedro de Vega ha examinado el problema de la reforn
constitucional y del poder constituyente con todas sus implicaciones juri
dicas y politicas. Se trata de una de las materias mas complejas del de
cho constitucional, porque alude a los fundamentos mismos de la socie
dad y del poder: el ejercicio de la soberania. De Vega (1985: 66) e
categorico al demostrar que el poder de reforma es “un poder constituid
y limitado”.

Es cierto que en el caso que nos ocupa se puede recurrir al extren
gue utilizé el Constituyente de 1916-1917, que aprobd la carta de Quere
taro haciendo la salvedad de que reformaba la Constitucion de 1856. Au
aceptando que el ingenio juridico de los partidarios de esta opcion puec
resolver el problema a través del poder de reforma, quedaria la dificulta
practica: ¢qué se tiene que resolver en esta fase con una nueva Const
cion que no se pueda solucionar con reformar la actual? ¢Qué tanto m
se facilitan los acuerdos cuanto mas se abren las cuestiones a discut
¢, Qué tantos aspectos de la Constitucion en vigor requieren ajustes?

Ocurre que algunas formulaciones constitucionales de la posguerr
resultan muy atractivas, particularmente la francesa. Ademas, las Const
tuciones de las transiciones espafiola, portuguesa, rusa, polaca, sudafri
na, por ejemplo, contienen instituciones sugerentes que mueven a la em
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lacién. Dentro de una teoria de la transicién el cambio constitucional pa
receria el complemento necesario. En el panorama mexicano denotaria
cuarto estadio historico: federalismo (1824), Reforma (1857-1874), Re:
volucion (1910-1917) y democracia. Pero debe tenerse en cuenta que, ¢
excepcion de Francia, donde precisamente no se traté de una transicic
los demas paises carecian de una Constitucidbn democratica previa al ca
bio. En esos casos no cabia otra decisién que formular un texto constitt
cional completo.

Elaborar una nueva Constitucién ofrece grandes oportunidades par
el acuerdo inmediato, pero también considerables riesgos para el conflic
to posterior. Los consensos constitucionales estan llenos de espejismc
Numerosos entendimientos adoptados para destrabar los debates y suj
rar los obstaculos no hacen sino transferir las discrepancias hacia el fut
ro. Asi como las Constituciones programaticas plantearon el gran proble
ma de trasladar al legislador ordinario de los tiempos por venir la
responsabilidad de dar contenido a las normas sociales, las Constitucit
nes consensuales asignan al legislador ulterior muchos conflictos no re
sueltos.

El fendbmeno politico de que la Constitucién atribuya a la ley ordina-
ria la solucion de un problema supone dejar establecidas las bases c
conflicto, no las del acuerdo. En el caso de la Constitucion espafiola, pc
ejemplo, prevé la elaboracion de un centenar de leyes que desarrollen ¢
versos preceptos constitucionales, con lo cual el legislador ordinario s
convirtié, virtualmente, en constituyente. A veinte afios de promulgada.
diversos aspectos siguen pendientes de solucion por no haberse alcanz:
nuevos acuerdos. Y estos acuerdos son ahora dificiles de conseguir, pc
que no se tienen las circunstancias que estimularon el entendimento cor
titucional. Este ejemplo debe tenerse presente porque las condiciones pr
picias a los acuerdos estructurales no son frecuentes ni de duracic
indefinida.

Desde luego, la mayor ventaja que una nueva Constitucion ofrece e
la de facilitar la adhesion colectiva. Esto es particularmente importante
cuando la erosioén a la que ha sido sometido un texto constitucional le pr
va de una de las funciones a que aludi en el apartado segundo. EIl prob
ma se puede superar, sin embargo, si el consenso se dirige no hacia
formulacion de una nueva carta, sino hacia la restauracion de la que
encuentra en vigor. Hipotéticamente, si no fuera posible llegar a un acue
do para restaurar la Constitucion vigente, seria definitivamente improba
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ble alcanzar un consenso para elaborar una nueva Constitucion. En et
caso utilizo la voz “restaurar” en su acepcién mas directa de “volver &
poner una cosa en aquel estado o estimacién que antes tenia”. La rest:
racion constitucional consiste en el compromiso politico de restablecer €
prestigio de la Constitucion, con todos los efectos de la adhesién a la no
ma que de ahi se desprenden.

No se puede decir que la reforma constitucional permita alcanzar el
todos los casos los mismos objetivos que el cambio constitucional; per
los objetivos planteados en el actual proceso mexicano, y a los que ad
lante se aludira, si se pueden resolver mediante el expediente de la refc
ma. Cabe, sin embargo, formular una cuestion: a la luz de la configura
cion de las fuerzas politicas representadas en el Congreso ¢es viable L
reforma constitucional?

Sobre ese tema no caben los prondsticos, porque la volatilidad de Ic
animos puede inclinarse hacia el acuerdo o hacia la ruptura. Cabe esper
empero, que de la madurez politica de los actores resulte la posibilidad c
entendimientos razonables. Lo contrario seria incongruente con la naturale:
del cambio que se esta alentando. Pretender consolidar la democracia pot
via de la intolerancia implicaria una contradiccién en sus términos. Resulte
ria una verdadera paradoja que se hayan podido producir acuerdos de ref
ma constitucional en las fases previas, y que la culminacion del proceso ¢
vea limitada o impedida por no poderse alcanzar nuevos consensos.

Es cierto que se esta también en el punto mas delicado del proce:s
democrético. Hasta ahora se habian abordado las cuestiones del acces
poder; ahora se plantean problemas conducentes a la distribucién del p
der. El sistema electoral cumplié ya con su cometido, y toca su turno &
sistema politico. Las tensiones de la lucha por el poder se convierten €
formas de acomodo en el poder. Surgen asi dos grandes perspectivas, (
adelante examinaremos: determinar el sentido de la accién del Estado
reequilibrar el funcionamiento de sus érganos.

El cambio politico deberd, por ende, corresponder a un ajuste const
tucional. Sin embargo, la eventual demora de una reforma no empece
las modificaciones en la conducta de los agentes politicos. La flexibilidac
de un sistema politico se pone de manifiesto en tanto que posibilita acue
dos méas o menos eficaces de rapida adopcion entre los protagonistas. F
una parte, la norma constitucional admite diversas formas de interprete
cion y aplicacion, por otro lado, numerosos aspectos de la vida institucio
nal estan regulados por disposiciones legales que pueden ser modificad
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sin dificultad y, en tercer término, las practicas politicas enriquecen (C
empobrecen) la actividad institucional. Esto de ninguna manera pued
leerse como una posibilidad de fraude a la Constitucién; no se implice
que por la via de convenciones constitucionales se distorsione lo prece
tuado por la norma maxima. Se plantea, solo, que conforme a lo que ya:
encuentra en vigor es posible adoptar nuevas medidas democraticas, g
faciliten los cambios estructurales de fondo.

V. CAMBIOS PREVISIBLES

En los procesos de cambio es comun que surjan dos grandes tende
cias excluyentes: la que aboga por las opciones de maxima amplitud, y
gue procura reducir los efectos al minimo posible. De un lado se situ:
toda la carga de expectativas innovadoras que aspira a una satisfacci
inmediata, y de otro la tradicion que sélo esté dispuesta a conceder aqu
llo que resulte estrictamente indispensable para mantener la estabilida
Se trata de una natural y muy conocida polaridad politica.

En ese contexto, el orden de los planteamientos puede variar muchis
mo, y la identificacion de los cambios previsibles sé6lo puede hacerse pc
aproximacion. Los cambios que ocurran dependeran de la profundidad c
las convicciones y de la capacidad de utilizar las oportunidades. Entre Io
maximos deseables y los minimos posibles se extiende un amplio abanic
de opciones. Cada actor politico tendra que medir su propia fuerza y ac
vertir cuales son las fuerzas que lo contrarrestan; de la habilidad y, sobi
todo, de la constancia aplicadas, dependeran los resultados.

En condiciones de normalidad, son muchas las tensiones a las que
encuentra sujeto un sistema constitucional. Durante un proceso de camk
esas tensiones aumentan considerablemente. Si para aplicar lo preceptt
do es frecuente encontrar resistencias, cuando se trata de establecer n
vas formas de organizacion y ejercicio del poder las discrepancias puede
alcanzar niveles muy elevados. Saber reducir las tensiones y conducir I
entendimientos es uno de los més delicados problemas politicos que
presentan en los procesos de cambio.

1. Pacto social

Ademas del problema ya sefialado de adhesion a la Constitucion, Ie
cuestiones centrales del debate se pueden encuadrar en dos grandes
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bros: el pacto social y el reequilibrio de las instituciones. Es posible sepa
rar ambos aspectos, en tanto que todos los actores estan identificados ¢
la necesidad de reequilibrar las instituciones, pero no todos coincidel
en la necesidad de un nuevo pacto social. Se trata de una diferencia cc
ceptual profunda, en tanto que el solo reequilibrio institucional atiende &
formas de organizacién y funcionamiento dominadas por la idea del Este
do liberal de derecho, mientras que la consideracion de los aspectos s
ciales se orienta en el sentido de dar nuevo contenido a los preceptos g
ya aparecen en la Constitucion. En este sentido, Pedro de Vega ha demq
trado que el concepto mismo de Constitucion depende de las caracteris
cas del pacto social. La distancia que media entre el Estado liberal y ¢
Estado social esta determinada por ese pacto.

El mundo, casi sin excepcién, ha vivido una etapa regresiva con rela
cion al tema social. Con mayor o menor énfasis, el Estado de bienestar |
sido total o parcialmente desmontado en muchos de los lugares donc
funcionaba, y en otros, como México, se encuentra sujeto a presiones q
abogan por su reduccién constante. No se advierte, mas por convenienc
gue por ignorancia, que la desarticulacion del Estado social quebranta .
sistema democratico. La democracia sin compromiso y sin contenido
considerada como mero criterio instrumental para dirimir las luchas pol
el poder, representa una vuelta atras que niega el caracter social y den
cratico del Estado de derecho moderno, y se sabe que el Estado liberal
derecho no fue capaz de impedir que accedieran al poder incluso opcit
nes totalitarias.

Podria decirse que es innecesario abordar el tema social en tanto q
sus enunciados ya aparecen en la Constituciéon. Pero no se trata de
nuevo catdlogo de derechos sociales, ni siquiera de la actualizacién d
actual, sino de su normativizacién. Es un hecho que en el ambito soci
concurren dos perspectivas contrapuestas, y que la concentracion de la
gueza esta alcanzando, en México y en el mundo, niveles exorbitantes p
su dimension y aparatosos por su exhibicién. El fendmeno suele ser cal
ficado como “neoliberalismo”, pero con independencia de las denomina
ciones convencionales alude a una tendencia a la que en muchos casos
se sustraen ni siquiera los partidos socialistas.

Una peculiar argumentacion, no eficazmente refutada, ha permitidc
identificar a la economia de mercado como sinénimo de demaocracia, y ¢
Estado social como equivalente de burocracia. La libertad individual tie-
ne asi una expresion econdmica y una traduccion politica que correspol
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de a un anhelo democratico incontestable, mientras que la libertad soci
se identifica con un destino burocratico, y en esa medida autoritario, préc
ticamente indefendible. El argumento se vio reforzado con la caida de
sistema soviético, epitome del intervencionismo despoético. La rapida ex
pansion de la economia de mercado y el sefiuelo de un progreso colecti
en el corto plazo, han representado la opcién dominante de nuestro tiempo.

Con la caida del sistema soviético quedd derogado el principio socia
lista “de cada quien segun su capacidad, a cada quien segun su trabajc
para transformarse en lo que podria quedar enunciado como principio d
mercado: “de cada quien segun su oportunidad, a cada quien segun
utilidad”. Son férmulas que ofrecen perspectivas diferentes de justicia
como en un origen remoto ocurrié con la de Ulpiano (“a cada quien lo
que le corresponda”). El principio socialista, consagrado en el articulo 1:
de la Constitucion soviética de 1924, resultaba de la doctrina marxista-le
ninista, y con eso pareceria sentenciado a correr la suerte del sistema ¢
lo adoptd; pero quizé suscitaria menos reservas si se tuviera en cuenta
enunciado de inspiracion cristiana sustentado en el siglo XVII por Fran-
cisco de Quevedo: “...de cada uno lo que puede... a cada uno lo que se
debe...” (1093).

Una primera disyuntiva en el proceso de cambio mexicano consistiré
en atribuir al Estado social una nueva dimension. Las facultades que Ic
preceptos constitucionales de contenido social adjudicaron al ejecutivo
partir de 1917, y que tuvieron una tendencia expansiva hasta los afic
ochenta, contribuyeron a la fuerte presencia politica del presidente. E
comprensible que ahora se les vea con reticencias, en tanto que pued
ser un obstaculo para el reequilibrio institucional. Lo que resultaria para
dojico es que, para fortalecer al sistema democrético, hubiera que debil
tar al sistema social.

El nuevo pacto social que consolide la democracia mexicana se tien
que extender, asimismo, a aspectos medulares de la vida mexicana, pal
cularmente a los problemas de la mujer, de la juventud y de los indigena
En los tres casos estan involucradas cuestiones como la igualdad de opt
tunidades; el acceso a la justicia; la educaciéon y el ocio; orientacion
proteccidn especializadas. Debe potenciarse el efecto democratizador d
reconocimiento de los derechos de las minorias, que por su naturale:
auspician el pluralismo ideoldgico e institucional.

Lo innovador en este ambito no reside en preservar las normas d
contenido social, sino en darles también un impulso democratico. Un sec
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tor especialmente sensible es el laboral. La democracia sindical es un r
quisito para normativizar muchos de los preceptos sociales de la Const
tucion sin que, a su vez, se traduzcan en un ensanchamiento de las fac
tades presidenciales. Este aspecto del cambio no exige adecuaciones el
carta suprema; solamente demanda que, como parte del huevo pacto
cial, la vida sindical cobre mayor capacidad decisoria, huevas responsak
lidades representativas, y creciente presencia publica.

Existe una corriente que identifica a los sindicatos como escuelas d
la democracia, mientras que otra posicidon los contempla como un esqui
ma de dominio. En rigor, todas las instituciones politicas y sociales sol
susceptibles de ofrecer resultados positivos 0 negativos. Con iguales r
servas han sido enjuiciados los partidos politicos; lo fueron hasta no hac
mucho los parlamentos, y los son hoy los sistemas presidenciales. Lc
sindicatos no carecen de virtudes ni escapan a las deformaciones. Sin e
bargo, los riesgos se atentan en el contexto de una democracia consti
cional en la que funcionen el congreso, los tribunales y los instrumento
de comunicacion.

Entre mas abiertas sean las instituciones, menores seran las posibi
dades de que cualquiera de ellas se desvie de su cometido. Nada gara
za, por supuesto, acciones impolutas. La democracia no es un sisteme
prueba de defectos; es sélo un sistema autopoyético que puede conoc
sus errores e identificar sus remedios con mayor facilidad, oportunidad
efectividad que cualquier otro.

2. Reequilibrio institucional

En el curso de las décadas transcurridas desde la aprobacién de
Constitucion de 1917, ha variado la forma de relacién entre los érga
nos federales del poder, y entre la Federacién y los 6rganos de las entid
des federativas. El reequilibrio institucional se tendrd que producir, pol
ende, en ambos espacios. Es verdad que de alguna forma las relacior
institucionales han variado a partir de la nueva distribucion del poder cot
motivo de las elecciones locales y federales. La presencia de mayori:
congresuales, de gobernadores y de alcaldes de diversos partidos, en
estados, y la nueva configuracién del Congreso de la Unién, particular
mente de la Camara de Diputados, implican necesariamente nuevas fc
mas de relacion institucional.
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En ese sentido, los cambios ya se han dejado sentir. Sin embarg
esas formas de relacion dependen hasta ahora de los resultados electc
les y son, por lo mismo, susceptibles de fluctuar. Es natural que las rele
ciones, incluso entre titulares de los diferentes 6rganos del poder perten
cientes a un mismo partido, también experimenten modificaciones. Lo
cambios que permitan un reequilibrio institucional tendran que incorpo-
rarse en normas y traducirse en costumbres. Ambas, las normas y las c«
tumbres, seran indispensables y se influiran reciprocamente.

El reequilibrio institucional tiene un amplio haz de implicaciones. Es-
guematicamente se veran las principales.

A. Sistema presidencial, semipresidencial o parlamentario

El primer problema concierne al sistema de gobierno. Son muchas la
impugnaciones dirigidas en contra del sistema presidencial. Se le respol
sabiliza de haber ejercido una suma de potestades que vedaban el estal
cimiento de una democracia plena. Ademas, una parte de la doctrina co
sidera que la rigidez del sistema presidencial limita las posibilidades d
estabilidad democratica. Juan Linz ha venido insistiendo en esta tesis. L
opcién, desde su punto de vista, esta en el sistema parlamentario. En M
Xico, y en varios paises latinoamericanos, esa opinion cuenta con num
rosos simpatizantes.

El tema no es nuevo en nuestro &mbito. De manera expresa lo aborc
Venustiano Carranza en la sesion inaugural del Congreso Constituyen
de 1916-1917. Ahi afirmé que el sistema parlamentario requeria de part
dos politicos, por entonces inexistentes en México. Carranza no dijo qu
en el futuro podria darse un cambio del sistema presidencial al parlamel
tario, porque tampoco le correspondia hacerlo; pero al precisar que la fe
ta de partidos suponia la imposibilidad de establecer el parlamentarism
permitia una lectura contrario sensuEse es el entendimento que hoy
podria tenerse, a la luz de la existencia de un sistema de partidos ya clal
mente perfilado.

En opinion de Linz, entre otros, la flexibilidad que ofrece el sistema
parlamentario lo hace preferible frente al presidencial; gracias a su poro
sidad puede incorporar tendencias contrapuestas, absorber tensions
adaptarse a las fluctuaciones electorales. El sistema parlamentario pern
te articular consensos politicos con mayor facilidad que el presidencial y
en tanto que los periodos electorales son muy elasticos, siempre existe
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posibilidad de canalizar las inquietudes politicas a través de vias institu
cionales. De ahi que se considere que este sistema garantiza la estabilic
politica en mejores términos que el presidencial.

Ahora bien, las ventajas del sistema presidencial también son cons
derables. La flexibilidad tiene importancia, pero a mayor flexibilidad me-
nor definicién politica. Los nuevos acuerdos son importantes, pero entri
mas propenso sea un sistema a la adopcion negociada de las decisiol
politicas, correra el riesgo de situarse mas lejos de los compromisos ¢
largo plazo. El gobierno se puede volver un ejercicio de sobrevivencic
gue impida el disefio de politicas de amplio alcance. No quiere decir qu
esto tenga que ocurrir asi siempre, pero en todo caso es por esa posib
dad de negociar sin limites que resulta tan convincente para Linz.

La estabilidad que el sistema presidencial ofrece, reside en la certi
dumbre que inspira por la unidad de mando, por la homogeneidad progr:
matica del gobierno y por la duracién exacta del mandato asignado. Pc
otra parte, las habilidades politicas de los presidentes y de su gabine
también permiten desplegar acciones conciliatorias muy semejantes a |
alcanzadas en los sistemas parlamentarios. Por definicion la politica ¢
entendimiento, y esto no es privativo de un determinado sistema. Las e
tategias de gobierno no varian tanto entre sistemas, ni siquiera entre ég
cas. El poder se parece en todas partes, en todos los tiempos.

En un punto intermedio se sitla el sistema semipresidencial, adopte
do por la Constitucién francesa de 1958. No importa por ahora si real
mente se trata de un sistema semipresidencial, o0 semiparlamentario, o
es simplemente un sistema presidencial atenuado. La caracterizacion dc
trinaria es equivoca, pero por el momento eso resulta irrelevante. Lo qu
cuenta es que el modelo francés surgié de dos tesis contrapuestas: la
Charles de Gaulle, que postulaba la adopcién de un sistema presidenci
puro, y la de Michel Debré, su abogado, confidente politico e ingenierc
constitucional, que con igual conviccién y firmeza defendia el modelo
parlamentario clasico de Westminster (Debré, 1984: 39; 1993: 25, 44). S
trata de un “consenso” entre dos visiones antitéticas, sustentadas por d
hombres de Estado de alta jerarquia intelectual.

Aparentemente, el modelo francés ha sido acogido con un interés ir
ferior al que mereceria por sus resultados. Las Constituciones de Sri Lal
ka y de Finlandia han incorporado un sistema semejante, y de alguna fo
ma esta presente en los disefios constitucionales de Argentina, Brasil
Perd. En estos tres paises, empero, la figura del jefe de gabinete es
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remedo imperfecto del primer ministro francés, por lo que el sistema nc
puede funcionar conforme al paradigma adoptado.

Al tener que decidir entre las tres opciones, proceden varias conside
raciones. En primer término, el sistema que prevalezca no se legitimar
por si solo, sino en funcién de la adhesién a la Constitucién. En esta me
dida se produce una mayor latitud para tomar decisiones. En segundo |
gar, lo que resulta relevante para decidir acerca de la utilidad de un sist:
ma es que se cuente con los instrumentos adecuados de control politic
El sistema mas conveniente es el que esta sujeto a controles eficaces.
nalmente, el mejor sistema seré el que encuentre menores puntos de res
tencia para su implantacién o adecuacién. Esto tiene mucho que ver ir
cluso con la familiaridad que se tenga con un sistema determinadc
Adicionalmente, y sin entrar en la discusion de las ventajas de los siste
mas mencionados, debe considerarse que el sistema parlamentario supc
una fuerte interrelacion entre el partido politico y el gobierno, al punto
que el liderazgo de ambos coincide en la misma persona. Una simbios
de ese género iria exactamente en contra de cuanto se ha venido dem
dando como parte del cambio politico en México.

Desde esa perspectiva, la opcion razonable consiste en identificar Ic
elementos que hagan funcional al sistema presidencial en un nuevo arr
glo institucional. El principal problema reside en superar las inercias acu
muladas a lo largo de décadas, pero esto es posible si se conjugan div
sos instrumentos de control y de descentralizacion del poder. Para es
objeto debe partirse de una doble consideracion: la primera, que la econ:
mia de los esfuerzos debe orientarse en el sentido de obtener los resul
dos deseados con el menor costo politico posible para los agentes que
tervengan. Cualquier opcion que suponga concesiones extraordinarie
para una de las partes, implicard cargas adicionales, en otros aspectos
acuerdo, para las demés partes. La segunda, que los sistemas puros
existen. La realidad constitucional demuestra que es posible echar mar
de instituciones correspondientes a diferentes sistemas, siempre que
combinacién de elementos ofrezca minimos de compatibilidad.

En realidad, el sistema semipresidencial francés no es otra cosa qt
un inteligente ensamble de instituciones tomadas del presidencial y de
parlamentario, en una combinacion que ha probado el éxito. Lo verdade
ramente enriquecedor del modelo francés no es la forma de articulacio
de las instituciones, sino haber demostrado que numerosas instituciones
los dos grandes sistemas son intercambiables y complementarias. Ad
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mas, la Constitucion francesa prueba que existe una amplia posibilidad ¢
innovacion. Un ejemplo es el mecanismo de confianza adoptado, que €
la practica se traduce en la posibilidad del gobierno de remitir a la Asam
blea iniciativas blogueadas. Aun cuando existen sefialamientos en el se
tido de que se ha abusado de este instrumento, lo cierto es que ha si
uno de los que permiten equilibrar las ventajas de los sistemas preside
cial y parlamentario.

Desde luego, el constitucionalismo francés no es el Unico a través de
cual se han introducido modificaciones al sistema presidencial. Sobre es
aspecto también vale la pena revisar no solo el texto sino las practice
constitucionales norteamericanas. Entre estas Ultimas se encontrara, [
ejemplo, una singular institucion denominada “veto legislativo”, que per-
mite al Congreso invalidar decisiones de naturaleza administrativa de
gobierno. Después de aplicarlo en mas de un centenar de casos, recien
mente la Corte lo declaré inconstitucional; esto no obstante ha emergid
de nueva cuenta mediante acuerdos especificos entre el gobierno y
Congreso. Se trata, por tanto, de una institucion que se va abriendo pa
aun cuando es manifiesta su naturaleza heterodoxa en un sistema pre
dencial.

En el &mbito de las innovaciones institucionales, también el sistem:
parlamentario ha acufiado férmulas que se pueden considerar heterod
xas. La mocion de censura constructiva, adoptada originalmente por |
Constitucion de Bonn, de 1947, ha sido incorporada por las de Espaf
Grecia y més recientemente Polonia. Entre las propuestas de un “gobie
no de legislatura” para Italia, de dominante presidencial, esta present
una idea semejante (Galeotti, 63). En rigor se trata de la invalidacién d
uno de los principios del parlamentarismo, pues en la practica hace nug
toria la posibilidad de la censura. Se trata, por ende, de la rigidizacion de
parlamentarismo en un sentido opuesto al que suele apuntarse como u
de sus ventajas. De alguna manera explica la amplia duracion que alg
nos gobiernos han alcanzado, particularmente en Alemania y en Espar
y el estilo presidencialista de gobierno que ha auspiciado. Sin embargo t
resultado funcional en el orden de la estabilidad.

Tanto cuanto se afirma que el sistema parlamentario ofrece grande
ventajas por su aptitud para la absorcion de conflictos, particularment
durante procesos de cambio, se puede demostrar que el sistema presid
cial también es capaz de generar nuevos equilibrios institucionales que |
hacen muy funcional para el cambio y para la consolidacion de la demo

DR © 1998. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autonoma de México


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/bRmE2C

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/bRmE2C

572 DIEGO VALADES

cracia. La relacion flexibilidad/rigidez de un sistema constitucional esta
asociada con la naturaleza de las instituciones y con la practica politic:
En términos generales todas las instituciones democréticas, sean parl
mentarias o presidenciales, estan orientadas a la identificacion y solucié
de conflictos y a la adopcién de consensos. Esta actitud y aptitud no s
pierde porgue un sistema sea presidencial o sea parlamentario, sino pc
gue cualquiera de ellos se aleje del propdsito democratico que establez
la Constitucién. La rigidez plena sé6lo se encuentra en los sistemas no d
mocréticos, cualquiera que sea la organizacién formal que adopten pal
Su caracterizacion externa.

B. Eleccion presidencial

Uno de los rasgos que llevan a postular las ventajas estabilizadore
del sistema parlamentario, es que a pesar de poderse fijar elecciones |
ribdicas como en toda democracia, estos periodos pueden reducirse p
una convocatoria anticipada si se producen situaciones de tension que
hagan recomendable. Sin que se pueda alcanzar esta extrema flexibilid
en un sistema presidencial, pues requeriria darle al presidente la facult
de disolver al Congreso, si es posible considerar la reduccion del period
presidencial. En realidad, muchas férmulas democréticas ya han formad
parte de nuestros ordenamientos constitucionales de 1857 y de 1917.
periodo presidencial de cuatro afios, tal como figuraba en el texto originga
de Querétaro, reduciria en una tercera parte la temporalidad actual, y au
piciaria una mayor agilidad en la vida politica. Alentar las expectativas
legitimas de acceso al poder es una forma de preservar la estabilidad c
mocrética.

Otro aspecto que resulta del sistema de partidos adoptado lleva a ex
minar la conveniencia de una segunda vuelta en la eleccion presidencic
Se trata de una cuestién delicada. En principio, se podria pensar gue |
presidente elegido por minoria presentaria una condicion de debilida
contraria a la funcién que debe desempefiar. Al razonarse de esa man
se obedece a la légica de una presidencia dominante, que no correspor
a los propésitos del cambio que se pretende. Es crucial que los instrume
tos mantengan relacion con los objetivos. Si se quiere preservar la conf
guracién actual de una presidencia plebiscitaria, la segunda vuelta es cr
cial; pero si se aspira a un nuevo equilibrio institucional, la presidencis
plebiscitaria es prescindible, y, por ende, lo es la segunda vuelta.
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Ademas, se sabe que la mayoria obtenida en la segunda vuelta no r
cesariamente supone una base de apoyo equivalente en el congreso; ni
quiera una base solida en el electorado, cuya aprobacion del elegido :
hace sin que en todos los casos exista plena coincidencia con sus pun
de vista. Un efecto de la segunda vuelta consistiria en representar un es
mulo para que formaciones politicas nuevas aspiren a competir con la
tres principales, y puedan maodificar el reparto en la cuota del poder. N
parece, empero, que la fragmentacion politica suponga demasiadas ven
jas para un proceso democratico que requiere de consensos eficaces.

Conforme a estas consideraciones, no es necesario incluir la segun
vuelta en nuestro sistema constitucional para elegir al presidente de |
Republica. Desde luego, existird la posibilidad de que el presidente se
elegido por una minoria, pero esto, lejos de debilitar a las instituciones
obligara a interacciones constructivas mas decididas.

C. Reeleccion de legisladores

El interés que suscita la reeleccion de los legisladores es plenamen
justificable. La reforma constitucional de 1933, que limit6 la reeleccion
de los diputados y senadores a periodos discontinuos, es una de las que
mayor medida contribuyd a reducir la autonomia del Congreso. El tem:
ha sido objeto de creciente interés méas entre los politdlogos que entre Ic
constitucionalistas mexicanos. Destacan, en este sentido, los trabajos
Alonso Lujambio y de Benito Nacif.

La supresion de la reeleccion en 1933 afecté la relacidén entre los ot
ganos Ejecutivo y Legislativo del poder, acentuando las desventajas d
este ultimo. Los reformadores de entonces tuvieron muy clara la ide:
de gue se trataba de una modificacion de circunstancia, transitoria pc
consiguiente. En el dictamen se dijo: “Debemos reconocer que la no ree
leccion de los miembros de los cuerpos legislativos procede adaptarl
como medida de orden politico que, como todas las leyes de esta indol
se dan los pueblos cuando las han menester ...”. La pregunta valida
épor qué las hubo menester? En el propio dictamen se asentaba que “r
pecto a la no reeleccion de los elementos del Poder Legislativo federal
local no hay antecedentes en nuestra historia y realmente pudiera prese
tar algunas dificultades ...”

El debate no fue pacifico. Varios diputados denunciaron que se po
nian “cortapisas” a su ya de por si “exiguo poder”, y hubo quien expre-
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sara su esperanza de que la reforma resultara transitoria. Con entere
también se apunt6 que la reeleccion de nada servia en tanto subsistiera
sistema electoral fraudulento. Esa reforma no puede disociarse de la fo
macién del Partido Nacional Revolucionario en 1928, y de la necesidat
de abrir los mayores espacios posibles a una clase politica para la qu
afuera de ese partido, no habia demasiadas opciones. De haberse con:
vado el principio de la reeleccion indefinida las oportunidades se habria
estrechado considerablemente, en perjuicio de las lealtades que el nue
partido aspiraba a consolidar.

Ninguna de las consideraciones presentes en 1933 es valida hoy. N
lo era siquiera en 1965, cuando la Camara de Diputados aprob6 una refc
ma que el Senado rechazd, para restablecer la reeleccion sucesiva de
legisladores. Hay un sistema electoral abierto y competitivo; hay pluralis-
mo politico; existe la conviccion de reforzar al Congreso y a las legislatu-
ras estatales. Ademas, no se puede plantear que la reeleccion de los lec
ladores llevaria a discutir la del presidente de la Republica, porque este «
un tema que corresponde a otra dimension histérica mexicana. En la 16g
ca del sistema constitucional mexicano reelegir a los legisladores fortale
ceria la democracia; reelegir al presidente propiciaria la dictadura.

La reeleccion de los legisladores es apoyada por dos argumentos di
tintos: uno, considera que se profesionalizaria al representante; otro apu
ta que se le darian mayores condiciones de independencia para actuar.
se trata, por otra parte, de objetivos excluyentes. La “profesionalizacion’
no debe entenderse como una nueva modalidad tecnocréatica que convi
ta al legislador en un experto; simplemente se entendera que el domini
de las estrategias parlamentarias le permitird un mejor desempefio de
funcion, sobre todo en materia de control politico. Por otro lado, la posi-
bilidad de contar con un apoyo electoral en un distrito mayoritario, tam-
bién favorece que el representante ejerza un minimo de influencia en «
ambito de su partido, lo que compensa parcialmente las tendencias heg
monicas internas propias de toda organizacion.

Los problemas de la reeleccién tampoco deben ser preteridos. E
buena medida auspician el clientelismo; propician el hermetismo de [
clase politica; se aproximan a las practicas caciquiles; limitan el acceso
la formacion de nuevos dirigentes. Es evidente que ninguna decision es
a salvo de desventajas; pero en un proceso de redefiniciones institucion
les lo central es optar por la que ofrezca las mayores oportunidades ¢
cambio y que en mayor medida contribuya al desarrollo democratico. L:
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reeleccion en si no es una panacea, pero no puede dudarse que modifi
ria significativamente la relacion entre el Congreso y las legislaturas y lo:
gobiernos federal y locales. También introduciria, al menos durante un
fase incial, una nueva dindmica en la vida interna de los partidos.

Para aprovechar al maximo las ventajas de la reeleccion de los legis
ladores y para reducir al minimo sus costos politicos, convendra que n
sea por tiempo indefinido. Si el periodo presidencial se redujera a cuatr
afios, y otro tanto ocurriera con el de senadores, podria en cambio ar
pliarse un afio el de diputados para evitar las elecciones intermedias. E
estas condiciones fijar una duracion sucesiva en el mismo cargo de has
doce afos permitiria nivelar la utilidad y los riesgos de la reeleccion.

La reeleccion de los legisladores seria una de las mas eficaces mec
das constitucionales para alentar la formacién de lideres politicos. Y est
es una de las mayores urgencias a que debe atenderse en un proceso
mocrético. Al margen de cualquier diferencia acerca de los dirigentes po
liticos, ningun sistema funciona sin los individuos capaces de dinamiza
las instituciones. La falta de lideres politicos con aptitud para orientar e
sentido del cambio, convencidos de sus responsabilidades y firmes en s
compromisos, nulifica cualquier disefio institucional renovador.

La vida de las instituciones municipales, locales y federales, esta di
rectamente relacionada con las posibilidades de que el sistema genere
propios lideres. Durante décadas esta fue una tarea descuidada, sol
todo por haberse conformado un partido cuya organizacion en gener:
bastaba para obtener triunfos electorales. El papel de los candidatos s¢
ocasionalmente era relevante y progresivamente contribuyd en menc
medida al éxito electoral. La necesidad de lideres politicos se fue opacal
do. En cambio, los partidos que tenian que luchar desde la oposicion ¢
vieron obligados a formar lideres cuya accién diera vitalidad a organiza
ciones relativamente débiles.

Entre los intereses convergentes de todas las organizaciones politic
actuales se inscribe el de contar con los instrumentos institucionales qt
auspicien liderazgos democraticos. La consolidacién de los espacios co
quistados y la posibilidad de ensanchar los horizontes estan en relacic
con la capacidad de trabajo y la ratificacion de los apoyos populares rec
bidos por los representantes.

Ahora bien, el reequilibrio institucional tiene que contemplar objeti-
vos que van mas alla de los acomodos propios de un proceso de camb
En este caso la reeleccién, con las ventajas apuntadas y pese a las des\
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tajas reconocidas, fortaleceria una de las caracteristicas centrales del
den constitucional mexicano: el sistema representativo. Por diferentes r:
zones y con distinto grado de magnitud, la representacion politica es ur
de los problemas mas agudos a los que se hace frente en el mundo.
pérdida de prestigio de la politica, las desviaciones éticas de los diriger
tes, las multiples formas de erosién de la autoridad, la falta de adhesién
las Constituciones, los medios de comunicacion, la hipertrofia de los par
tidos y de sus elites, la rutinizacion de los programas y la frustracién ds
su cumplimiento, la virulencia de la propaganda y contrapropaganda elec
toral, la quiebra de los paradigmas sociales, forman parte de un catalalog
amplisimo de factores que inciden negativamente en el funcionamient
de un sistema representativo.

No es este el espacio para debatir las tesis de Rousseau sobre la ne
raleza democrética de la representacion. En todo caso es ostensible g
los espacios de libertad y las opciones de igualdad son mayores y mejor
alli donde el sistema representativo funciona con cierta regularidad insti
tucional, y que aun conviniendo en sus multiples limitaciones e imperfec.
ciones, siempre sera preferible contar con las ventajas de su presencia c
con las consecuencias de su carencia.

D. Gabinete

Una parte de los controles politicos se sitda en el ambito del gabinete
otra en el del Congreso. En principio, la primera modalidad corresponde &
modelo parlamentario de Westminster, y la segunda al modelo presider
cial de Washington. Es conocida una conversacion entre Churchill y Roo
sevelt, durante la Segunda Guerra, en que el primero decia al presiden
“usted se tiene que preocupar por qué tanto puede hacer sin la aprobaci
del Congreso; pero no se preocupa por su gabinete. Por el contrario, \
nunca me preocupo por el Parlamento, pero continuamente tengo que ca
sultar y pedir su apoyo a mi gabinete” (Schlesinger, 1994: 91).

Desde luego, aun en los sistemas parlamentarios las funciones c
control ejercidas por el gabinete son mas o menos relativas, a pesar de
responsabilidad de los ministros ante los parlamentos. Sin embargo he
dos medidas susceptibles de aplicacién en un sistema presidencial, cuy
efectos permitirian atenuar la discrecionalidad del presidente y de lo
miembros del gabinete: una es la colegialidad, y la otra es la ratificaciot
de los nombramientos por el Congreso.
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Aun cuando en México la complejidad de los asuntos de gobiernc
hace que con frecuencia se retinan los miembros del gabinete a despac!
colectivamente con el presidente, no existe una estructura formal del ge
binete (salvo lo previsto por el articulo 29 constitucional para el estado d
excepcion). De manera general no hay regularidad en la celebracio
de reuniones, prevalece la informalidad en la deliberacién y adopcién d
acuerdos, y se aplica un criterio de especialidad “de los gabinetes” qu
no permite a los secretarios participar en la discusion de politicas ajenas
Su area.

Adoptar la figura del gabinete auspiciaria que una buena parte de la
decisiones se discutieran con regularidad, dejando constancia de lo su
tentado. Asi sea para salvar una forma de responsabilidad moral e histo
ca, esta situacion obligaria a los miembros del gabinete a fundamentar
consignar sus puntos de vista. EI complemento seria la ratificacion de st
nombramientos por una de las Camaras del Congreso. Por su compo:
cion y por los precedentes constitucionales, la de Senadores resultar
adecuada. Ambas medidas producirian un efecto complementario: se pr
penderia a integrar el gabinete con figuras de peso politico propio, con |
cual se tendria un factor adicional para el ejercicio del control interno.

Una cuestion a dilucidar sera la adopcion de un jefe de gabinete. La
experiencias donde coexisten presidentes y jefes de gabinete no son
mogéneas. La mas frecuentemente invocada es la francesa, pero aun
ese caso se presentan problemas que solo la elevada cultura politica de
sociedad y la responsabilidad de los dirigentes ha permitido superar.

El texto constitucional francés da lugar a interpretaciones equivoca:
hasta ahora no resueltas. El articulo 5° dispone que el presidente “vela
por la observancia de la Constitucién y asegurara con su arbitraje el fur
cionamiento regular de los poderes publicos, asi como la continuidad de
Estado”, en tanto que el 21 determina que el primer ministro “dirige la
accion del gobierno [y] velara por la ejecucion de las leyes”. No quede
claro si el tipo de arbitraje al que alude la Constitucion corresponde a
esquema de un poder moderador como el concebido por Constant, o f
culta al presidente a tomar decisiones directas. La antinomia aparecio ¢
tanto que la facultad de designar y remover al primer ministro correpond
al presidente, pero la practica llevé a un sistema denominado de “cohab
taciéon”, en los casos que no coinciden la mayoria presidencial y la parle
mentaria. Las experiencias vividas hasta ahora acreditan que los estilc
de la cohabitacion dependen del temperamento de los protagonistas.
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Existen otros casos de sistemas presidenciales que admiten la prese
cia de un primer ministro o figura equivalente, en general con resultado
innocuos, con excepcion de Finlandia, donde el consejo de ministro:
acuerda las decisiones presidenciales y las aplica. Ahi donde el gabine
carece de atribuciones especificas, es practicamente irrelevante quien
presida. Lo institucionalmente necesario es que las funciones estén clar
mente atribuidas y diferenciadas.

A partir de esa circunstancia la jefatura del gabinete puede ser ejerc
da con la denominacion que se considere mas conveniente, sin que exi
una dualidad impropia de funciones con el presidente de la Republica. L
presencia de un jefe de gabinete servira para atenuar las presiones
la actividad cotidiana del gobierno sobre el presidente, y le permitira ¢
éste asumir una especie de segunda instancia politica que resulta m
funcional en periodos de acomodamiento institucional. Adicionalmente,
supondria una via complementaria para canalizar acuerdos politicos qt
permitan una operacion mas fluida del sistema presidencial.

En cuanto a la conveniencia de cualquiera de las opciones, en térm
nos generales sera preferible la que suscite menores resistencias y la ¢
suponga menores costos de adaptacion, pero también la que represe
una solucién real y no un diferimiento de las presiones. La adopcién de |
figura de un jefe de gabinete puede resultar complicada en su inicio, pet
contribuiria en la solucién del problema de la discrecionalidad presiden:
cial que esta en el centro de la discusion politica. La transformacion de
gabinete en un 6rgano efectivo del gobierno hace recomendable dar I
pasos completos. Lo adecuado seria contar con un jefe del gabinete g
articulara el trabajo del gabinete desde el momento en que éste fue
adoptado.

A pesar de que la medida propuesta parece mas sencilla que otras
las mencionadas, es posible que se considere contraria a la naturaleza in
vidual que el articulo 80 constitucional atribuye al jefe del érgano ejecuti-
vo del poder. Este precepto no tiene por qué cambiar. Lo previsto por |
Constitucién de ninguna manera resultaria incompatible con la presenci
de un gabinete cuyas funciones quedaran adecuadamente establecid
como ya lo estan en la ley las correspondientes a las secretarias de Estac

La nueva concepcién del gabinete debe obedecer a la estrategia ¢
dar al sistema presidencial un aspecto mas dinamico y flexible, que |
permita funcionar en armonia con un elenco de instituciones también re
novadas. Si uno de los objetivos de los cambios previsibles es el reequil
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brio institucional, habra que evitar, en un efecto de paradoja, huevos de
sequilibrios que hagan nugatorios los esfuerzos de renovacién. Seria co
tradictorio que en el &nimo de promover cambios para la consolidacior
democratica se sacrificaran los propdsitos centrales por la agregacion
cargas excesivas, pero tampoco seria comprensible que las acciones
tentadas quedaran a medio camino y dejaran insatisfechas expectativ
que, por ahora, pueden ser canalizadas mediante una oportuna reforr
democratica del Estado.

E. Servicio civil gubernamental

La neutralidad administrativa es una garantia para la democracia. E
comprensible que la actividad administrativa experimente cambios de
acuerdo con la orientacion politica del gobierno, pero debe evitarse que
aparato administrativo actie como un centro de resistencia que bloquee
distorsione las decisiones politicas. En México existe, ademas, una larc
tradicion de acomodo burocratico en funcién de relaciones personales. |
importante esfuerzo que se produjo a partir de 1982 para evitar el nepoti
mo dio resultados, pero la practica de adjudicar empleos publicos de dife
rentes niveles en virtud de las lealtades personales, no ha desaparecido.

Con independenencia de las raices historicas y las explicaciones s
ciales del fenébmeno, se trata de un factor que limita la accion democréatic
de las instituciones. En tanto que numerosos compromisos de la diriger
cia politica se satisfagan con cargo a las plazas publicas, se produce
doble efecto de lastrar la eficacia de la administracion y de compromete
recursos presupuestarios para objetivos privados. A pesar de esa tende
cia secular, en algunas areas de la administracion se ha podido configur
un servicio civil funcional. El servicio exterior ofrece un buen ejemplo
de un esquema responsable que ha permitido profesionalizar a funcion
rios diploméaticos y consulares. Otros ambitos donde se han obtenido re
sultados positivos son las areas de salud y educacion, y los 6rganos
imparticion de justicia.

La caracteristica dominante del servicio civil en México denota, sin
embargo, dispersion de esfuerzos, carencia de sistemas de evaluacion,
veles jerarquicos bajos, y disparidades en los objetivos alcanzados. E
términos generales, una buena parte de lo conseguido ha sido el resulta
de presiones y negociaciones laborales, mas que de una estrategia del |
tado. Existe una significativa exigencia social para profesionalizar area
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sensibles de la funcién publica, como los cuerpos de seguridad; pero I
respuestas son igualmente de naturaleza casuista, con resultados desig
les. La tradicion politica mexicana no ha podido renunciar a una visior
patrimonialista del aparato administrativo; una parte de la lucha por e
poder se materializa en la disposicion de los cargos.

Profesionalizar la administracién forma parte de la racionalizacion
del ejercicio del poder. Equivale a limitar una parte bastante prosaica de
apetito por el poder, de suerte que la lucha politica no se contamine p
un simple afan de subsistencia laboral. De no producirse un cambio e
esta direccion, los vicios que han afectado al sistema politico mexican
se proyectaran hacia el futuro, afectando también a las nuevas formaci
nes que intervengan en los procesos politicos. Es importante, por lo de
mas, que mas alla del &mbito federal se trate de una decisién de alcan
nacional. El problema es delicado en todos los niveles administrativos,
se acentla en los espacios municipales. La falta de administraciones pr
fesionales municipales favorece a pequefios cacicazgos, acompafad
de elevados indices de corrupcién. Dadas las contrastantes condiciones
desarrollo de la vida municipal mexicana, en humerosas ocasiones la a
sencia de un cuerpo administrativo profesional repercute en la irregulari
dad de los exiguos servicios publicos.

Los efectos del compromiso burocratico enturbian la vida politica en
un doble sentido: durante la fase de lucha para acceder al poder, para n
chos agentes politicos las expectativas personales de acomodamiento pi
den superar el sentido real de sus compromisos programaticos comunit
rios; y luego durante el desemperfio de las responsabilidades atribuidas,
desplazamiento de quienes salen y la inexperiencia de quienes entran, ¢
neran espacios de ineficiencia en perjuicio de la funcién y, por ende, de
administrado. En tanto que la administracion publica sea considerada, ¢
su préctica totalidad, como parte del espacio politico por el que se contier
de, el umbral de los intereses politicos se mantendra en niveles de medi
cridad y seguira siendo un incentivo mas para la corrupcion.

La neutralidad administrativa supone varias ventajas politicas: reduce |
perspectiva patrimonialista de los cargos publicos; garantiza a los partidc
que acceden al poder la capacidad de operar con cuerpos experimentados
ofrecen minimos de resistencia a la implantacion de decisiones politicas nu:
vas; y permite que el electorado tome sus decisiones sin el condicionamien
de que un cambio en la titularidad del gobierno puede tenecauiplhes
negativas en la continuidad y en la calidad de los servicios.
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F. Servicio civil congresual

El Congreso federal y las legislaturas estatales carecen de los apoy
técnicos necesarios. También deben desarrollar un adecuado servicio ¢
vil que contribuya al proceso de reequilibrio institucional. Las labores le-
gislativas son complejas y demandan una estrecha comunicacion entre |
organos del poder involucrados en la formulacion de normas especialize
das. En esta medida la participacién de los cuerpos colegiados, mas q
de naturaleza estrictamente técnica, debe referirse a los contenidos poli
cos y a las consiguientes implicaciones de las normas que aprueba. S
embargo, es necesario reducir la desventaja que se advierte cuando |
legisladores carecen de instrumentos profesionales para examinar el co
tenido de los proyectos que les hace llegar el gobierno.

Por otra parte, la funcion que realmente permite un equilibrio entre
las instituciones es el control politico por parte del Congreso. Esta activi:
dad, muy compleja, sélo se puede realizar eficazmente si se cuenta ct
informacion, analisis e instrumentos de investigacién. No es una funciér
que se agote fijando posiciones o sentando criterios generales. Para fc
mular preguntas, dirigir interpelaciones y orientar el trabajo de comisio-
nes de investigacion, por ejemplo, hay que contar con una bateria de r
cursos técnicos de que ahora no se dispone.

En los congresos y parlamentos es comun que se confunda la natur
leza de los 6rganos de apoyo con que cuentan los legisladores. En térn
nos generales éstos suelen ser de tres tipos: administrativos, normativos
politicos. Los de naturaleza administrativa son los mas usuales, y por |
general funcionan satisfactoriamente. Los de orden politico no necesari
mente deben corresponder a instrumentos institucionales de apoyo; ¢
buena medida son parte de las tareas de los partidos y conciernen por tz
to a cada uno de los grupos parlamentarios. Los de caracter propiamer
institucional, en cambio, deben conformar un servicio especializado per
manente, politicamente neutral, altamente capacitado, regido por base
objetivas y estrictas de seleccién, que garantice a los legisladores disp
ner de un asesoramiento imparcial y experimentado.

Cuando los cuerpos de asesoramiento parlamentario o congresual
apoyan en la estructura de los partidos, se reproducen los mismos defe
tos que en la administracion publica: asignacion de responsabilidade
conforme a un esquema de lealtades personales o politicas, sin la pern
nencia y profesionalidad que permitan el desempefio de una funcién co
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minimos de neutralidad. No se trata de una cuestion menor. Legislar n
es s6lo una responsabilidad que se debe ejercer con la mayor autonon
posible, sino con el mayor cuidado técnico. Adicionalmente, la funcion
de control politico, eje del trabajo de los cuerpos representativos en ¢
constitucionalismo contemporaneo, exige elevadas capacidades técnic
en las areas auxiliares de los representantes; sin ese apoyo el control pi
de derivar en simple estridencia sin efectos politicos reales, o incluso co
efectos contraproducentes.

Independientemente de las implicaciones doctrinarias relativas a
representacion, largamente debatidas, hay cuestiones formales que cc
ciernen a la complejidad creciente del universo normativo del Estado mo
derno. Esa tendencia se acentla en tanto que los 6rganos involucrados
la formulacién de las normas no siempre toman las providencias indis
pensables para asegurar su idoneidad técnica, y actian bajo los aprem
de las circunstancias. La democracia requiere del reequilibrio institucio:
nal como una forma de distribucion y control del poder, pero también
Ccomo una garantia para mejorar objetivamente sus resultados.

G. Referéndum

El tema del referéndum ha estado presente en el debate politico mex
cano desde hace varios lustros. Se llegé a introducir y luego a derogs
como norma constitucional, sin que hubiera sido objeto de aplicacion. E
sabido que, como cualquier otra institucion, el referéndum es susceptibl
de manipulacién; pero también se le reconoce como una expresion de
democracia semidirecta que mejor se adecua al ejercicio de la soberar
popular.

El referéndum puede tener un caracter legislativo o constitucional. Le
utilizacién mas habitual concierne a la aprobacion de disposiciones lege
les, y algunos sistemas lo contemplan dentro de la mecanica para la adc
cion de reformas constitucionales. En cuanto al referéndum legislativo
presenta el problema de un virtual desplazamiento de las institucione
representativas. Es, por lo mismo, una cuestién que debe ser vista con ¢
tenimiento. Suele ocurrir que la agregacion indiscriminada de propuesta
incluya algunas que entre si resulten excluyentes o, por lo menos, limite
reciprocamente sus efectos. Si, por ejemplo, la decision es generar L
nuevo equilibrio entre las instituciones, particularmente entre los 6rgano:
Ejecutivo y Legislativo del poder, de ninguna manera conviene introducir
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aspectos que en lugar de consolidar al Congreso, le resten atribucione
En este sentido, el referéndum legislativo no puede ser considerado con
una opcion adecuada al proposito del reequilibrio institucional. El refe-
réndum legislativo es un instrumento aleatorio que minimiza la funcion
politica del Congreso y que, utilizado por los gobiernos con ese proposi
to, puede llevar al bonapartismo.

El referéndum constitucional ofrece otra pespectiva. Uno de los pro-
blemas actuales de la democracia en México, al que ya se ha hecho re
rencia, es el distanciamiento entre la horma constitucional y el ciudadanc
La extraordinaria fluidez del texto constitucional ha impedido que las
normas se arraiguen en la conciencia colectiva. Incluso ha habido refol
mas que fueron derogadas antes de entrar en vigor. Asi, se hace imposil
la sedimentacion de las reformas. La incomprension de las reformas mt
chas veces propicia rechazo, o simplemente indiferencia. No existe u
sentido de pertenencia que vincule a cada individuo con lo dispuesto pc
la carta suprema. Por el contrario, progresivamente se ha ido gestanc
una especie de sentimiento adverso, conforme al cual prevalece la perce
cion de que la Constitucion ha sido expropiada a la sociedad por los pol
ticos, que han hecho de ella un instrumento particular de sus decisiones.

La nueva configuracion de las fuerzas politicas hace previsible que
las reformas constitucionales requeriran un mas intenso proceso de neg
ciaciéon y seran, por lo mismo, menos frecuentes. La composicion de
Congreso es un factor que por si solo reducira la tendencia a las reform
frecuentes. La politica fluctuante propia del pluralismo, tendera a confi-
gurar una Constitucion permanente, como antes la Constitucion fluctuan
te compenso la politica estatica. Pero el objetivo democrético no es sol
el de una Constitucion estable, sino el sentimiento general de adhesién
la Constitucion.

A continuacion de las adecuaciones que se introduzcan a la Constitt
cion para la reforma democratica del Estado, serd conveniente darle a
sociedad la certidumbre de que todo futuro cambio requerira del consent
miento general. Por otra parte, si en el articulo 135 se plantea que la ri
forma constitucional requerira de un referéndum, no se desvirtla la natt
raleza representativa del poder revisor de la Constitucion, y si se fortalec
la naturaleza democratica del orden constitucional. Aunque existen fun
dadas reservas por un amplio sector de la doctrina para modificar las no
mas de procedimiento de la reforma constitucional, en este caso puec
argliirse que no se plantearia la flexibilizacion de las ya existentes, sin
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su mayor control. El referéndum constitucional no es un impedimentc
para reformar la norma suprema, pero como instrumento de control si st
pone un mecanismo dificultado que hara pensar con mayor detenimient
en la oportunidad y frecuencia de las reformas. Ademas, al tener que s
sometidas a la decision de la mayoria ciudadana, las reformas deber:
ser explicadas y discutidas de manera publica, lo que a su vez auspicia
una creciente vinculacién entre la norma y sus destinatarios.

Adicionalmente, el referéndum, como instrumento de consulta popu-
lar, puede ser utilizado siempre que los agentes politicos lo considere
adecuado para dirimir dudas o discrepancias en el proceso reformad
que tenga lugar. Es cierto que llevar problemas no resueltos a la ciudad
nia puede ocasionar confusiones, pero también lo es que constituye ul
forma de obligar a los participantes a racionalizar al maximo sus preten
siones. Se trata, por supuesto, de un recurso extremo, si se aplica a la :
lucién de discrepancias, o de un vehiculo de legitimacién, cuando st
adopta para formalizar los acuerdos alcanzados por las dirigencias polit
cas. Por la trascendencia del proceso democratico en curso, la aprobaci
referendaria de los acuerdos basicos para la reforma democratica del E
tado podria contribuir a involucrar a la ciudadania de una manera ma
activa, decidida y consciente. Esta si podria ser, en todo caso, una medi
tipica de transicion politica.

VI. ESTRATEGIA DEL CAMBIO

Dos preocupaciones dominan el discurso del cambio: por un lado [
estabilidad; por otro, la disminucién del poder presidencial. En cuanto &
la estabilidad, solo es explicable si se refiere a la necesidad de evitar ru
turas que afecten el funcionamiento actual de las instituciones e inhiba
el proceso de cambio. Por lo demds, la estabilidad es un atributo de |
vida institucional, y su recurrente mencion no debe implicar una reminis-
cencia de los anhelos de orden, tan caros al conservadurismo decimonol
co. A partir de esta preocupacion por la estabilidad se escinden dos gra
des lineas: la que se centra en la recuperacion de la legitimididad, con
origen del poder, y la que se orienta al mantenimiento de la gobernabili
dad, como ejercicio del poder. Se trata de dos perspectivas diferente
pero conciliables a través del sistema constitucional.

En cuanto a reducir el poder presidencial, el problema es de otra ne
turaleza. Una cosa es la racionalizacion del poder, y otra la simplificacior
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de la politica. En un disefio institucional s6lo caben, como combinacione
posibles, las siguientes: un gobierno débil y un congreso débil; un gobier
no débil y un congreso fuerte; un gobierno fuerte y un congreso débil;
un gobierno fuerte y un congreso fuerte. Es evidente que toda organiz:
cién ineficaz y toda relacién asimétrica resultan contrarias a la preceptiv
del constitucionalismo moderno.

La estructura constitucional del Estado democratico es incompatible
con cualquier tipo de desequilibrio que auspicie formas de concentracio
del poder. El constitucionalismo tiene entre sus objetivos una adecuac
distribucion del poder y aplicar los controles que la garanticen. Por ta
razén, la transferencia de facultades para invertir los términos de influen
cia y predominio entre los 6rganos del poder no tiene cabida en el const
tucionalismo democratico. El antagonismo politico no puede traducirse
en una construccion institucional que conduzca a la nulificacién de une
parte de las instituciones mismas.

De manera complementaria a lo que aqui se ha dicho, habra que pla
tear las reformas a la vida politica local. El federalismo también se fortale
ce a través de la democracia. Por eso, lo que se estime funcional para
ambito federal y que por su naturaleza sea transferible al local, debe s
considerado como parte del propio acuerdo constitucional nacional. Lo
periodos de gobierno, la reeleccion de los diputados, las formas de servic
civil apuntadas, el referéndum para la reforma de las Constituciones loce
les, son aspectos que deben considerarse. No se trata de extrapolaciol
infundadas, ni de un proyecto metropolitano expansivo; se trata simple
mente de que el proceso democrético debe ser nacional, no sélo federal.

El federalismo mexicano se verd significativamente robustecido en
tanto que la vida local y municipal participe en el proceso de la reforme
democratica del Estado. No debe olvidarse que la estructura general d
poder es la que se encuentra sujeta a cambios. Por otra parte, los esta
requerirdn de margenes propios para sus ajustes. Los cambios naciona
deben, en ese sentido, ser indicativos pero no limitativos. En cierta form.
esta es la orientacién que sustenta la Constitucién actualmente, aunq
por razones de diversa indole en la practica se haya propendido a la h
mogeneidad. El articulo 116, por ejemplo, establece que los gobernadore
de los estados “no podran durar en su encargo mas de seis afos”, pe
ninguna Constitucién estatal ha adoptado un periodo inferior, habiéndolc
podido hacer.
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586 DIEGO VALADES

La técnica recomendable para fortalecer al federalismo no es la d
prescribir modos de organizacién y funcionamiento, sino la de ampliar e
umbral de atribuciones que las Constituciones locales pueden resolve
En el ambito estatal también es de extrema importancia estimular el sent
miento de adhesion social a sus propias instituciones.

Los tiempos requeridos para los cambios son imprevisibles, por Ic
gue el ritmo de ajuste podra generar frustraciones parciales y, consecue
temente, reavivara las resistencias de los inmovilistas, exacerbara los ar
mos de los impacientes, desencadenara la critica de los observadores (n
dios) y desconcertara a los espectadores (ciudadanos). Los dirigente
politicos entraran en ciclos paraddjicos en los que tendran que hacer ca
sa comun con sus adversarios naturales para consolidar los avances ok
nidos conjuntamente. Quienes viven los procesos internos saben bien d
esfuerzo requerido para alcanzar los acuerdos que todo cambio supone
conocen las reacciones desfavorables, internas y externas, que suelen f
sentarse cuando lo conseguido no corresponde literalmente al discur:
previo o no se traduce en resultados inmediatos.

No puede pasarse por alto la circunstancia de que los procesos (
cambio plantean objetivos o opciones contrastantes para los agentes g
intervienen. Para unos, el cambio supone la pérdida de ventajas previe
mientras que para otros implica acceder a posiciones nuevas. Esta situ
cién puede afectar los términos de los arreglos, y minimizar los efectos de
cambio. Cuando asi ocurre, se pierde la oportunidad de encontrar soluci
nes de largo plazo y sélo se consigue transferir hacia el futuro una carg
mayor de presiones: la finalidad central de relegitimar al sistema politicc
gqueda en el vacio, y los avances que se obtienen resultan efimeros.

Por todo esto, a la idea de Montesquieu de que el cambio es consta
cia, habria que adicionar que la constancia es responsabilidad, imagin
cion y determinacion. Después de todo, se trata de cambios que concie
nen al Estado y el Estado, como afirmaba Rousseau, es una obra de arte
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