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SISTEMA ELECTORAL Y ESTADO
DE DERECHO*

|I. CONSIDERACIONES PRELIMINARES

Si bien el concepto es bastante mas complejo, en términos gen
rales entendemos como Estado de derecho la sujecion de la &
tividad de los érganos del poder, legitimamente establecidos,
las normas aprobadas conforme a lo dispuesto por la Constitt
cion. La sola consideracion de que los 6rganos del poder sati
facian las condiciones de un Estado de derecho si actuaban
conformidad con la norma, resulta insuficiente. Ese entendimien
to dio lugar a que cualquier autoridad configurara su propia nor
mativa y al aplicarla adujera estar cumpliendo con los principios
del Estado de derecho. Por eso Elias Défirm6 que no todo
Estado es Estado de derecho.

Esta demostrado que el acatamiento formal de cualquier tip
de norma no es suficiente para establecer la vigencia del Estado
derechd. De ahi que se haya hecho necesario introducir do:
ideas adicionales: la legitimidad de los érganos del poder, vy I
presencia de un orden constitucional. El concepto de legitimi
dad, por supuesto, excede los propositos de este trabajo; lo h
mos abordado con alguna amplitud en otro estugar; su parte
el concepto de Constitucidon ha ocupado a numerosos tratadista

*  Publicado erestudios en Homenaje a don Manuel Gutiérrez de Ve-
lascqg México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000.

1 Estado de derecho y sociedad democratMdadrid, Taurus, 1966.

2 Por ejemplo, Ledn Cortifias-Pelad2e la formula trinitaria como
fundamento del Estado democratico y social de derecho, en prensa.

3 Valadés, Diego, El control del podeviéxico, UNAM, 1998.
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y aungque también requeriria un desarrollo muy extenso, en térm
nos generales se entiende como un orden normativo que gara
tiza la libertad, la seguridad juridica, la igualdad y la equidad, y
gue establece los procedimientos para el acceso, el ejercicio y
control del poder.

De acuerdo con lo anterior, la doctrina y diferentes sistema:
constitucionales han desarrollado el principio del Estado socia
y democrético de derecho, para eludir las posibles distorsione
de un enunciado mas restringido y formalista. Hoy sélo pode:
mos hablar de Estado de derecho en los sistemas democratice
cualquier otra forma de creacién y aplicaciéon del derecho po
parte de una organizacion estatal no puede ser considerac
como correspondiente al Estado de derecho. En otras palabre
no existe un Estado de derecho totalitario o dictatorial, por
ejemplo, por mucho que en condiciones de totalitarismo o de
dictadura exista un aparato estatal y un corpus normativo rigurc
samente aplicado.

De acuerdo con ese entendimiento, los diferentes aspectos r
lacionados con los sistemas electorales adquieren una importa
te significacion para establecer la vigencia del Estado de dere
cho. En este breve estudio seran abordados algunos de es
aspectos que todavia estan pendientes de resolver en el siste
constitucional mexicano, y que guardan una estrecha relacio
con cuestiones de naturaleza electoral.

Il. EVOLUCION DEL SISTEMA ELECTORAL

En 1917 comenzamos a recorrer un dificil y demorado cami:
no para construir la democracia electoral en México. El articulc
noveno transitorio de la Constitucion faculté “al ciudadano Pri-
mer Jefe del Ejército constitucionalista” para expedir la ley
electoral conforme a la cual se llevaron a cabo las primera
elecciones federales de la vida constitucional. ElI 6 de febrerc
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antes incluso de gue entrara en vigor la Constitucion, fue pro
mulgada la ley electoral.

El articulo 26 de esa ley result clave: la boleta conteniendc
el voto tenia que ser entregada al presidente de la mesa, con
firma del elector; si éste no sabia firmar, entonces emitia sl
voto de manera verbal. Debe tenerse presente que en esa ép
el indice de analfabetismo se acercaba al ochenta por ciento
la poblacién. Ahi tuvo inicio una serie de practicas que por dé
cadas desvirtuaron los procesos electorales, y que también d
rante mucho tiempo dieron lugar a que las luchas electorales ¢
transformaran en contiendas armadas.

La evolucion de nuestra vida electoral es bien conocida, y d
manera general puede decirse que los tramos mas significative
del cambio se comenzaron a producir con la reforma de 1977
sin que con esta afirmacion se desestime la profunda importar
cia que en su momento tuvieron las reformas de 1953, que |
dio el voto a la mujer, y de 1963, que establecid los diputado:
de partido.

El periodo de casi veinte afios que comprende de 1977 a 19¢
enmarca la transformacion paulatina del sistema electoral mex
cano y, por ende, de la democratizacion del pais. Restan, emp
ro, algunos desafios. La democracia esta pendiente de consolic
cion, y esto depende en buena medida de la adopcién de nuev
decisiones que estan directamente vinculadas con el sisten
electoral.

Ill. DEMOCRACIA EN LOS PARTIDOS

Para hacer funcionar una democracia, que es por naturale:
un sistema politico altamente competitivo, se requiere la acciol
convergente de instituciones publicas, partidos politicos y ciuda
danos. Sin que pueda decirse que el capitulo de las institucion
esté resuelto, porque precisamente nos encaminamos hacia u
indispensable reforma democratica del Estado, lo que si se pu
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de advertir es que entre los puntos mas débiles para la conso
dacion de la democracia mexicana estan la falta de cultura pol
tica, que afecta a la ciudadania, y la vulnerabilidad de los partida
politicos, que atraviesan procesos desiguales de democratizacit
interna.

La experiencia que vive México tiene pocas diferencias cor
la acumulada por otros paises. Algunos pudieron resolver su
conflictos y consolidaron sus sistemas democraticos; otros nat
fragaron en la retorica y regresaron al autoritarismo. Un aspect
relevante para evitar la regresion ha consistido en ofrecer, en
ambito constitucional, espacio y garantias a los partidos politi
cos. Tomemos cinco casos: Italia y Alemania lo hicieron al tér-
mino de la Segunda Guerra Mundial, Portugal y Espafia al fir
de la dictadura, y Grecia al sustituir la Monarguia.

La constitucionalizaciéon de los partidos politicos es un feno-
meno tipico del constitucionalismo de la posguerra. En México
a partir de la reforma politica de 1977, los partidos politicos
también han sido acogidos por la Constitucién. Pero diversa
Constituciones no se conforman con reconocer el derecho de Ic
ciudadanos para integrar partidos, y el de éstos para particip:
en la lucha por el poder. Existen normas supremas que tambié
establecen para los partidos garantias como la libertad de acci
y los derechos al financiamiento, a la publicidad y a la informa-
cion. Al mismo tiempo, en la normas constitucionales se han ve
nido fijando responsabilidades para las organizaciones politicas
como la de practicar la democracia en el ambito interno.

Aunque hablar de democracia interna en los partidos deberi
ser una redundancia, resulta que no lo es. A veces se da la pa
doja de que se reclama la democracia con la participacion de Ic
partidos al mismo tiempo que se la elude en el funcionamients
de los partidos. Para evitar el contraste entre el verticalismo in
terno y el pluralismo externo, que desconcierta a los ciudadano
diversos sistemas han incorporado la Unica solucién posible: de
mocracia dentro y fuera de los partidos; democracia con y en Io
partidos.
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En 1947 Alemania adopt6 una ley fundamental, que formal-
mente es una Constitucion, en la que por primera vez se estable
la obligacién de los partidos politicos para practicar la democra
cia interna. Literalmente, la norma suprema alemana dice, co
relacién a los partidos politicos: “Su ordenamiento interno de-
bera responder a los principios de la democracia” (articulo 21
1). Era comprensible que los alemanes adoptaran esta férmul
venian de padecer un sistema totalitario que habia sido posibl
entre otras causas, por un partido caracterizado por despreciar
libertad.

Para dar sustento a ese precepto de la Constitucion alemar
la ley de partidos establece que cada dos afios, como minim
deberan celebrarse congresos de partido; que sus dirigentes
ran elegidos mediante sufragio secreto, y que la designacion ¢
candidatos electorales también se hara por votacion secreta. L
resultados de la legislacion alemana estan a la vista, con par
dos sélidos y democraticos.

El ejemplo aleman se ha ido abriendo paso en el constitucic
nalismo contemporaneo, particularmente en los paises donde |
sido necesario fortalecer la democracia. En ltalia las opinione
se dividieron. Cuando la Constitucion abordé el tema laboral es
tablecié que los sindicatos se deben regir por “un régimen inter
no fundado en los principios democraticos” (articulo 39); pero
cuando aludié a los partidos se conformd con decir que debia
actuar conforme a “procedimientos democraticos”. Se discute
desde entonces (1947) si esos procedimientos corresponden s
al ambito externo o comprenden también el interno de los parti
dos. Los resultados estan a la vista: ha resurgido el partido fa
cista y personajes como Silvio Berlusconi se han podido adue
flar de una estructura partidista. La ambigiiedad se paga. Ital
€s una democracia, si, pero inquieta.

En Espafa el criterio fue mas preciso: la “estructura interne
y funcionamiento (de los partidos) deberan ser democréticos
(articulo 60.), y en Grecia se dispone que la organizacion vy I
actividad de los partidos debera corresponder al “funcionamien

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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/b2JCWT

114 DIEGO VALADES

to del régimen democratico” (articulo 29, 1). Estos ejemplos s
multiplican en el constitucionalismo contemporaneo y denotar
el esfuerzo para evitar que los partidos, instrumentos indispens:
bles de la democracia, actien como voceros de la autocracia.

En cuanto al compromiso democratico de los partidos, er
Portugal se ha ido mas lejos aun. La Constitucion dispone qu
los partidos deberan ser informados “regular y directamente po
el gobierno sobre la marcha de los principales asuntos de inter
publico” (articulo 117, 3), y el Estatuto del Derecho de Oposi-
cion precisa ademas que los partidos tienen derecho a “informe
al presidente de la Republica y al gobierno de sus puntos de vi
ta acerca de tales asuntos”. En materia de informacion, los par
dos tienen el derecho de participar en la superintendencia y col
trol de los 6rganos de comunicacion pertenecientes al Estado.

Ciertamente es discutible si el legislador debe o no regular I
vida interna de los partidos. Se trata de una cuestién de magr
tud equiparable al problema del financiamiento. Este, desde lue
go, presenta aristas que lo hacen especialmente sensible, sol
todo porque a través de los recursos financieros los partido
pueden caer en redes de dominio o de influencia que desvirtlic
sus objetivos.

Uno puede preguntarse si la sola transparencia financiera as
gura la idoneidad en la conduccién de un partido. Cien afios d
experiencia en decenas de paises ofrecen la misma respues
no. Y es que un mismo proceso nho se puede medir con diferel
tes varas. Predicar la democracia y practicar la autocracia con
tituye una contradiccion que inhibe al ciudadano, que dificulta
la cultura politica y que desvirtda el funcionamiento de las ins-
tituciones.

No hay democracia posible sin la presencia de partidos poli
ticos. Al principio de los afios setenta, en México se dio una in
tensa presion, procedente sobre todo del &mbito académico, pe
gue el estatuto de los partidos politicos fuera determinado por |
Constitucién. La “constitucionalizacion” de los partidos fue fi-
nalmente adoptada con motivo de la reforma politica de 1977
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Al introducirse en la norma fundamental el concepto de que
“los partidos politicos son entidades de interés publico” (articu-
lo 41), y fijarse sus derechos, prerrogativas y responsabilidade:
se avanzo un paso indispensable hacia la democracia en Méxic
Con ese motivo se levantd, por ejemplo, la proscripcién que ha
bia pesado sobre el partido comunista, que excluia de la vid
politica a una corriente que en aquel momento contaba con ur
significativa fuerza social.

Durante mucho tiempo la preocupacion dominante se refiric
al financiamiento de los partidos. Después de ensayar divers:
modalidades, este tema ha quedado resuelto de manera mas
menos satisfactoria para los partidos. Hoy los problemas que s
discuten consisten en la adecuada aplicacién de los preceptos
gentes. Al margen de lo que ocurra en la practica en cuanto a
forma como se generan los ingresos de los partidos y de qt
manera los gastan, se trata de un aspecto que ha quedado [
cialmente resuelto por la normativa electoral vigente.

Falta, sin embargo, abordar el problema de las precampafia
El Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorale:
dispone limites para los gastos de campafia, pero ésta a su \
s6lo puede tener inicio cuando se han llevado a cabo los tram
tes de registro (articulo 190) que, en el caso de los candidatc
presidenciales, ocurre entre el 10. y el 15 de enero del afio ¢
las elecciones (articulo 17&). Lo que se gaste antes del regis-
tro esta, legalmente, fuera de control. Esta es una delicada lag
na. La realidad politica ha rebasado las previsiones normativa:
Las precampafias que antecedieron a las elecciones federales
2 de julio de 2000 se desarrollaron fdetg sin base legal que
las regulara y que permitiera la vigilancia sobre la procedenci:
de los recursos y su aplicacion.

La democracia mexicana presenta un flanco débil, precisa
mente porque la Constitucidon no ha previsto que la vida intern:
de los partidos debe sujetarse a procedimientos también dem
craticos. Tenemos una democracia constitucional vulnerable
porque el &mbito interno de la vida de los partidos esta sustraic
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a los principios de la democracia. Por eso puede decirse que h
necesitamos una democracia sin excepciones: democracia en
sociedad y democracia en los partidos que los ciudadanos libri
mente integren. La democracia no puede dejarse al arbitrio d
los partidos, para que se apeguen o ho a ella, segun su exclusi
decision en cada momento.

La democracia interna en los partidos concierne a la selec
cién de sus candidatos y a la designacion de sus dirigentes. Lt
partidos, pieza central de los sistemas democréticos, estan e
puestos a padecer los efectos de la concentracion del poder
unas pocas manos. Este fenémeno oligarquico, que desde prin
pios del siglo fue identificado como la “ley de hierro” de los
partidos por Robert Michefsha producido una distorsién ad-
versa a la democracia constitucional. La concentracion del pode
en el interior de los partidos es incompatible con el pluralisma
politico que esos mismos partidos pretenden impulsar en el ser
de la sociedad. El fendmeno supone una contradiccion que afe
ta la confianza ciudadana en los partidos e influye negativamer
te en la eleccién de los dirigentes nacionales. No existen las d
mocracias oligarquicas.

Los riesgos que suponen las limitaciones democraticas en
interior de los partidos deben ser superados mediante divers:
medidas, entre ellas una adecuada regulacion constitucional. N
es esta la Unica opcién; otra muy importante es la reeleccién ¢
los legisladores, que en los sistemas donde existe la eleccic
mayoritaria permite compensar parcialmente los excesos de pt
der de los dirigentes de los partidos. En todo caso se puede sL
rayar la importancia de la democracia interna en los partido:
como condicién para consolidar la democracia en la sociedad.

De la misma forma que hicieron primero los constituyentes
alemanes y luego los espafioles, han procedido en diversos p:
ses de nuestro hemisferio. La Constituciéon argentina de 199
“garantiza la organizacion y funcionamiento democratico” de

4 Los partidos politicosBuenos Aires, Amorrortu, 1983.
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los partidos y “la competencia para la postulacién de los candi
datos” (articulo 38); la costarricense, reformada en 1989, dispc
ne que “la estructura interna y funcionamiento” de los partidos
“deberan ser democraticos” (articulo 98); la chilena de 1980 es
tablece que los estatutos de los partidos “deberan contemplar |
normas que aseguren una efectiva democracia interna” (articul
19, 15); la salvadorefia, reformada en 1996, es mas enfatica al
y determina que “las normas, organizaciéon y funcionamiento”
de los partidos “se sujetaran a los principios de la democraci
representativa” (articulo 85); la paraguaya de 1992 previene qu
“la ley reglamentard la constitucion y el funcionamiento de los
partidos y movimientos politicos, a fin de asegurar el caracte
democratico de los mismos” (articulo 125); la uruguaya, refor-
mada en 1996, establece: “El Estado velard por asegurar a I
partidos la més amplia libertad. Sin perjuicio de ello, los parti-
dos deberan ejercer efectivamente la democracia interna en

eleccion de sus autoridades” (articulo 78), y la de Venezuel
obliga a que las candidaturas y los cargos directivos de los pa
tidos se decidan en elecciones internas (articulo 67).

La vida de las instituciones no supone la cancelacién de lo
liderazgos; pero si reclama que su funcionamiento no quede
expensas de decisiones estrictamente personales. El equilibrio
una condicion indispensable para una adecuada organizacion
funcionamiento de los instrumentos politicos con que la socie
dad cuenta. Es necesario dejar fluir, con libertad, la expresid
de los dirigentes sociales, pero es importante también que su a
tividad no se realice a expensas del orden democratico. La d
mocracia es compatible con la presencia de dirigentes capac
de influir en la actividad ciudadana; o que no resulta razonable
es que en una misma sociedad haya dos niveles de organizaci
social: una democratica y otra ajena a la democracia. En otre
palabras, la democracia no admite zonas de excepcion.

Los partidos politicos tienen la responsabilidad de generar la
condiciones que permitan su consolidacion. De no hacerlo co
rren riesgos enormes. Se exponen a perder la confianza ciudac
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na, con lo cual estarian debilitando la base misma de la demc
cracia, pero también a perder el control de su propio destino. E
tanto el orden constitucional mexicano no garantice que los pat
tidos adoptaran procedimientos democraticos en su organizacic
y actividad internas, las diversas organizaciones politicas perme
neceran expuestas a jugar un papel instrumental de decision
tomadas fuera de ellas, o dentro de ellas pero por grupos de p
der que administren sus propias ambiciones. Mientras esto ocl
rra la democracia no podra consolidarse, en perjuicio del Estad
de derecho, porque en una misma sociedad no pueden coexis
fendbmenos politicos excluyentes: unos de naturaleza democrat
ca y otros ajenos a ella.

IV. DERECHOS DE LA OPOSICION

A partir de 1977 los derechos de los partidos politicos tiener
naturaleza constitucional en México. Culmind asi un procesc
lento iniciado por Francisco |. Madero con la ley electoral de
1911. De manera progresiva se han ido ampliando los derechc
—y en alguna medida las obligaciones— de los partidos. Esta
mos lejos, sin embargo, de haber consolidado el sistema de peé
tidos que requiere una democracia que enfrenta riesgos y des
fios.

Los problemas planteados por los partidos son muy numero
sos. Desde 1738 Bolingbroke apurits riesgos de fractura po-
litica que representaban los partidos. En 1911 Robert Michels
identificé la naturaleza oligarquica de toda organizacién (“la or-
ganizaciéon es lo que da origen a la dominacion de los elegidc
sobre los electores, de los mandatarios sobre los mandantes,
los delegados sobre los delegantes. Quien dice organizacion dit
oligarquia”) y formulé su conocida “ley de hierro” de los parti-

5 Bolingbroke, vizconde de, “The Idea of a Patriot Kingfhe Works of
Lord Bolingbroke Filadelfia, Carey and Hart, 1841.
6 Los partidos politicascit., nota 4.
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dos? La conviccion de que esa oligarquia acabaria por destrui
las posibilidades de la democracia llevé a Michels, andando €
tiempo, a abandonar sus tesis socialistas y democréticas y a jL
tificar a Mussolini. Por su parte, Max Webeadvirtié, desde
1918, que la financiacién de los partidos politicos presentab:
problemas que debian ser atendidos.

Por otra parte se ha argumentado en cuanto a la relevanc
gue tienen los partidos para la democracia. Hans Kelsen, e
1920, afirm6 categorico que “la democracia moderna descans
sobre los partidos politico§’En la tercera década del siglo XX
surgié en Alemania el concepto de “Estado de partidos”, al qu
en 1930 Gustav Radbruch justificé sefialando que es la form
del Estado democratico de nuestro tiempo. La militancia de
Radbruch en el partido socialista a partir de 1919 y su participa
cion en el Parlament8,explican su afirmacion en el sentido de
que “sin la mediacion organizativa de los partidos entre los in-
dividuos y la totalidad seria imposible la formacién de una opi-
nién y voluntad colectivas”. Siguiendo esta tesis, afios despué
Garcia-Pelayo asegu¥ba su vez, que

...el Estado democratico ha de configurarse como un Estado d
partidos, en razén de que sélo éstos pueden proporcionar al si
tema estatal logputs capaces de configurarlo democraticamen-

te, tales como la movilizacion electoral de la poblacion, el ascensc
al Estado de las orientaciones politicas y las demandas sociale
debidamente sistematizadas para proporcionarle tanto los corres

7 lbidem p. 55.

8 “Parlamento y gobierno en una Alemania reorganizada. Una critica
politica de la burocracia y de los partido&5critos politicos Madrid, Alian-
za, 1991.

9 Kelsen, HansEsencia y valor de la democragiiléxico, Editora Na-
cional, 1974 p. 35.

10 Martinez Bretones, Ma. VirginigGustav Radbruch. Vida y ohr&é-
xico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1989, pp. 54 y ss.

11 Garcia-Pelayo, ManueEl Estado de partidgdMadrid, Alianza, 1986,
p. 85.
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pondientes programas de accion politica, como las personas de
tinadas a ser titulares o portadores de los érganos politicos est:
tales.

Numerosos estudios han demostrado los serios problemas q
plantean los partidos politicos para el desarrollo de las institu
ciones publicas. Desde la segunda posguerra se acufio la exp
sién “partidocracia”, para denotar la distorsién del papel de lo:
partidos y los fenbmenos de corrupcién de la vida publica, ge
nerados por los partidos, que tienen efectos negativos en el fu
cionamiento instituciondf Esto no obstante, la relacion entre
partidos y sistema representativo esta fuera de duda, y cuanc
se adoptan instrumentos que atenuUan el peso de los partidos
la vida institucional, como la iniciativa popular, el referéndum
legislativo, el plebiscito, la revocacion y las candidaturas inde-
pendientes, los efectos adversos a los partidos se proyectan [
igual sobre los Congresos. Por eso es importante identificar lo
nuevos mecanismos que permiten aminorar la concentracion c
poder por los partidos mayoritarios o en coalicién, que no afec
ten al sistema representativo y que incluso lo fortalezcan.

En ese sentido, las disposiciones constitucionales que garan
zan derechos propios de la oposicion representan una forma
consolidar la democracia y evitar el “monopolio” de la informa-
cion politica por parte de un solo partido o de una coalicion.
Acaparar informacién es una actitud excluyente y discriminato-
ria que alienta la intolerancia politica. Las condiciones de com:
petencia politica entre los partidos resultan inequitativas si a |
desproporcién de recursos financieros y de acceso a los medi
de comunicacion, que resulta de su posicion electoral, se sun
la circunstancia de carecer de informacion politica.

El primer sistema constitucional que introdujo correctivos en
esa materia fue el portugués. La Constitucion de 1977 dispon
(articulo 117) que las minorias tienen derecho “de oposicion de

12 Vergottini, Giuseppe ddiritto costituzionale Milan, CEDAM, 2001,
p. 310.
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mocratica conforme a la Constitucién”, y en especial que los
partidos representados en la Asamblea de la Republica que r
formen parte del gobierno, gozan del derecho a ser informadc
directamente y de manera regular por el gobierno acerca de “l
marcha de los principales asuntos de interés publico”. Esta dis
posicién, que establece derechos especificos para la oposicié
encontré acogida también en las Constituciones de Colombi
(1991) y Ecuador (1998). La de Ecuador establece (articulo 117
que los partidos y los movimientos politicos que no participen
en el gobierno disfrutan de “plenas garantias para ejercer, del
tro de la Constitucion y la ley, una oposicion critica”. Por su
parte la de Colombia (articulo 112) contiene un amplio estatutc
de la oposicion: ademas de los partidos, también se reconoce
los movimientos politicos que no participen en el gobierno el
derecho a “ejercer libremente la funcién critica frente al gobiernc
y plantear y desarrollar alternativas politicas”. Para esos objeti
vos se les garantiza el acceso a la informacion y a la documel
tacion oficiales; la utilizacion de los medios de comunicacion
del Estado, y el derecho de réplica en esos mismos medic
“frente a tergiversaciones graves y evidentes o ataques publice
proferidos por altos funcionarios oficiales”. Finalmente, esos
partidos y movimientos tienen derecho a participar en los orga
nismos electorales y en las mesas directivas de los cuerpos ¢
legiados de los que formen parte.

Sin entrar en el analisis de estos preceptos, algunos de I
cuales presentan problemas serios de interpretacion, como en
caso de las “tergiversaciones graves y evidentes” a que alude
Constitucion colombiana, lo que interesa subrayar es el incipien
te proceso de reconocer explicitamente derechos especificos
la oposicién en el ambito constitucional, como una forma de ex
tender las garantias para los derechos fundamentales de libert
e igualdad. El problema mas importante que presenta la Const
tucién colombiana consiste en que alude al acceso a la inform:
cion por parte de la oposicién, pero no sefiala la obligacion gu
bernamental de ofrecer esa informacion de una manera periodic
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y sistematica. Esa es una considerable diferencia con relacion
la Constitucion portuguesa, porque en los términos de ésta ¢
gobierno debe informar con regularidad y sobre todos los aspe
tos de su actividad, en tanto que la norma colombiana dej,
abierta la posibilidad de que el gobierno sélo informe a la opo
sicion cuando sea requerido por ella, y con relacién a la cues
tion sobre la que solicite informacién. En estos términos, no se
estaria yendo mas alla de lo que cualquier persona podria d
mandar, conforme al derecho de acceso a la informacion.

Un sistema constitucional democratico no puede favorecer |
concentracion de la informacion politica. Restringir, limitar o
acaparar la informacién politica es una forma de afectar el ejel
cicio de las libertades publicas y, por ende, puede ser consider
do como una forma de intolerancia. Utilizar la informacién como
un instrumento de dominacion lesiona una de las bases del pl
ralismo y perjudica el funcionamiento de las instituciones cons:
titucionales democréticas. En tanto que los partidos son entide
des de interés publico, no pueden establecerse entre ellos otr
diferencias que las que resulten de las decisiones ciudadanas.
se han advertido los peligros de gque los partidos manipulen a Ic
electores a través de multiples estrategias propagandisticas, €
riesgo acrece en la medida en que algunos partidos dispong:
de informacién que otros no conocen.

V. PLURALISMO Y SISTEMA PRESIDENCIAL

Con el registro de nuevos partidos politicos antes de los cc
micios de 2000, sumaron once los que participaron en el proce
so electoral de ese afo. Se tratd de una prueba de la vitalid:
politica del pais, pero habra que preguntar si la organizacion
funcionamiento actual de las instituciones permitird encauzal
esa energia.

Cuando Venustiano Carranza inaugur6 las sesiones del Col
greso Constituyente de Querétaro, el 1o. de diciembre de 191
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reconocié que México carecia de partidos politicos y que, comq
consecuencia, se deberia optar por un “Ejecutivo fuerte”. Los
trabajos del Congreso, que culminaron con la aprobacién d:
nuestra actual Constitucion, ratificaron ese criterio del primer
jefe. Se consolidaron, asi, las bases juridicas de nuestro sistel
presidencial.

Toda Constitucion es, a la vez, una expresién normativa y ul
producto cultural® En el caso de la nuestra, tanto la norma
cuanto el entorno han contribuido a desarrollar un sistema pres
dencial muy poderoso. Mas alld de lo prescrito por el texto de
Querétaro, se han desarrollado las que Jorge Carpizo denomi
acertadamente como “facultades metaconstitucionales” de lo
presidente$? Esto significa que, ademas de lo que la norma es:
tablece, la institucién presidencial ha extendido sus atribucione:

Esa amplitud es la que el entorno social y cultural permite €
incluso auspicia. Formados en una tradicién paternalista, y co
siglos de vivir en la sumision, no fue ajeno a nuestros patrone
de conducta aceptar una autoridad vigorosa e incontestad
Ademas, otros factores contribuyeron, desde nuestros primerc
afios de vida independiente, a fraguar lo que seria la esencia c
presidencialismo mexicano. Los primeros jefes de gobierno
salvo contadas excepciones, se formaron en los campos de &
talla; primero en la guerra de independencia y luego en las st
cesivas asonadas que llenan las paginas de nuestra historia
cimononica.

El poder civil en México también tuvo que cimentarse frente
al ejercido por la Iglesia catdlica, y el poder nacional debi6 ha-
cerlo ante las amenazas, varias veces cumplidas, de invasion
extranjeras. Finalmente aparecio otro elemento: el voluntarismc
Todo podria resolverse, se pensd, mediante actos de volunt:

13 Cfr. Haberle, PeterRetos actuales del Estado constitucior@hate,
IVAP, 1996.

14 Carpizo, JorgeEl presidencialismo mexicandvéxico, Siglo XXI,
1978.
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individual. Bastaba con elaborar normas que tradujeran la detel
minacion de ser libres y justos, para conseguirlo.

Con ese bagaje llegamos a 1917, y también a 2000. Hoy s
guen siendo muy frecuentes las expresiones de voluntarismo p
litico. Sorprenden ya no tanto por su anacronismo, cuanto por s
ingenuidad. Todavia se supone que la clave de los cambios s
ciales, morales e incluso politicos esta solamente en la modifi
cacion de las leyes o en la adopcion de otras nuevas. No se &
vierte que los verdaderos cambios tienen que ir acompafnadc
por modificaciones en las conductas individuales y sociales.

Los cambios en la norma que no se traducen en comporte
mientos sociales producen desencanto y escepticismo; los car
bios en el comportamiento que no tienen apoyo normativo gene
ran la impresion de desorden y hasta de anarquia. De ahi que
reconstruccion de nuestras instituciones, hoy tan maltrechas, r
guiera de cambios en las normas y en las conductas, a la vez

En el caso del nuevo sistema de partidos y del viejo sistem
presidencial, nos encontramos con dos realidades contrapuest:
Por un lado un fuerte tiron hacia la consolidacion democratice
basada en la pluralidad de agentes politicos actuando en libe
tad; por otro una tendencia a la concentracion del poder, que r
depende de las intenciones de quien ocupe la presidencia sil
de la estructura misma de ese poder. El panorama planteado [
Carranza, que compensaba la exiglidad de formaciones politic:
con la robustez de la institucion presidencial, ya no esta present

Quedan, sin embargo, los preceptos que resultaron de aqué
perspectiva carrancista. La Constitucién dispone que “el Pode
Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en u
Congreso...”, y que “se deposita el ejercicio del Poder Judicia
de la Federacion en una Suprema Corte de Justicia, en un Trib
nal Electoral, en Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito,
en Juzgados de Distrito, y en un Consejo de la Judicatura”
mientras que por otra parte determina: “se deposiGugtemo
Poder Ejecutivo de la Unién en un sélo individuo
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No puede ser visto como algo intrascendente que la Constitu
cion se refiera al Ejecutivo como “supremo poder”. Las pala-
bras estan hechas para significar lo que dicen, y “supremo” e
“lo que no tiene superior”. Véase que dentro del Judicial, la
Corte es “Suprema” en su relacién con los demas 6rganos inte
grantes de ese poder; pero entre los tres poderes, el Ejecutivo
el anico calificado de supremo, en este caso en su relacion cc
los otros dos poderes.

Disquisiciones semanticas aparte, hay un hecho central: exis
un poder del Estado que reside, completo, en una sola persor
Si ningun presidente lo ha dicho, bien podria hacerlo, y con fun
damento constitucional: “el poder soy yo”. Este concepto del
poder depositado en un soélo individuo procede de la Constitu
cion norteamericana de 1787. Pero hay una gran diferencia: au
que en la préactica al presidente de Estados Unidos lo elige |
mayoria de los ciudadanos, en el orden constitucional sigu
siendo elegido de manera indirecta. No se trata, por ende, de |
sistema plebiscitario como el mexicano.

El arcaico sistema mexicano de presidente plebiscitario y de
positario Unico del poder sélo es seguido, en Latinoamérica, e
la actualidad, por las Constituciones de Nicaragua, Paraguay
Republica Dominicana. En Argentina y Perl subsiste también I
norma constitucional que hace al presidente depositario Unic:
del Poder Ejecutivo, pero en las Constituciones de ambos pais
se establece la presencia de un gabinete con facultades consti
cionales y encabezado por un ministro jefe.

Una posicién intermedia, de transicion, es la que caracteriza
Colombia, Chile, Ecuador y Honduras, donde a pesar de que d
posita el Poder Ejecutivo en el presidente, se asignan funcione
especificas al gabinete y se reconoce la responsabilidad de I
ministros ante el Congreso.

La corriente dominante esta representada por Bolivia, Brasil
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Panama, Uruguay Yy Vene
zuela (aunque en este caso se han adaptado a la formula me
cana, mas afin a las manifestaciones autoritarias de que ha
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gala el presidente Hugo Chavez). En los sistemas constitucion:
les de estos paises el Poder Ejecutivo es depositado en el pre
dente y el gabinete; tiene, por ende, una naturaleza colectiv
congruente con el orden plural de una democracia.

En ese contexto debe analizarse la idea, latente en México, ¢
gue el presidente de la republica sea elegido mediante un proc
dimiento electoral que admita una segunda vuelta, cuando en
primera nadie haya obtenido una determinada mayoria. Se sal
que los sistemas de segunda vuelta propician la fragmentacic
del electorado, dan lugar a falsas mayorias y generan desajusi
entre la mayoria aparente que apoya la elecciéon de un presider
y la composicion del Congreso; pero ademas de esos aspect
hay otro que no debe ser pasado por alto: en los sistemas pre
denciales la segunda vuelta fortalece la figura del presidente
acentla sus rasgos plebiscitarios.

El sistema presidencial plebiscitario no surgié en Estados
Unidos sino en Francia, en 1851, con Luis Bonaparte. En Este
dos Unidos se tuvo buen cuidado en no construir una figura qu
adicionara un importante nimero de facultades constitucionale
a un elevado grado de poder politico. Por eso se establecié ul
forma diferente de elegir al presidente (eleccion indirecta) y &
los integrantes del Congreso (eleccion directa). Los argumento
esgrimido%® se orientaban precisamente en el sentido de impe
dir los excesos presidenciales, la corrupcion electoral y la vio.
lencia con motivo de la eleccion del presidente. Era tal el camu
lo de facultades que se la atribuian, que no se considerak
prudente revestirlo, ademas, del poder popular que resultaria ¢
una eleccién popular directa.

Otro derrotero seguiria Luis Napoledn. Para alcanzar la presi
dencia utilizé la via del plebiscito e introdujo un nuevo sentido
al sistema presidencial. Su declaracién “he abandonado la leg

15 Por ejemplo, James Wilson, Filadelfia, 6 de octubre y 11 de diciembre
de 1787; Noah Webster, 17 de octubre de 1787 henDebate on the Cons-
titution, Washington, The Library of America, 1993.
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lidad para regresar al derechi§”es una expresion que revela
hasta qué punto el presidencialismo plebiscitario constituye ut
riesgo para el Estado de derecho.

El sistema de segunda vuelta en una eleccion presidenci
representaria una posibilidad de exacerbacién de las facultads
presidenciales, que en nada favorecerian la consolidacién dem
cratica y que, por lo mismo, afectarian la vigencia del Estado d
derecho.

VI. “I NTERREGNG

Hace algunos afos fue muy utilizada en México la expresior
“interregno” para significar el periodo que media entre la elec-
cion de un presidente y la protesta del cargo. La locucién es e
trictamente convencional, y estd tomada en las instituciones d
derecho romano en la época de la Monarquia.

Los primeros monarcas romanos eran nombrados, a titulo vi
talicio, por el Senado. Cuando sobrevenia la falta de rey, y has
que se hacia la eleccién del nuevo monarca, el Senado desigr
ba un magistrado denominaifter rex cuyas funciones dura-
ban cinco dias; habia tantos cuantos fueran necesarios, mientr
la vacante se cubria de manera definitivainEgr rex era, por
ende, un encargado precario del poder.

En las monarquias europeas modernas se llamaba “interre
no” al periodo en el que faltaba el “soberano”, e incluso se ex
trapol6 el término para hablar de “interregno parlamentario”,
aludiéndose al receso del Parlamento.

Entre nosotros esa idea cobrd vigencia en el tiempo que me
dié entre la estatizacién de la banca, el 1o0. de septiembre c
1982, y el 1lo. de diciembre siguiente, en que un nuevo presi
dente asumié el cargo. Durante ese lapso se produjo la circun
tancia de un presidente que concluia su mandato y que por
forma como funcionaba el sistema politico mexicano ya no teni:

16 Bluche, Frédericle prince, le peuple et le DroiParis, PUF, 2000.
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el poder completo, y de otro que por ser apenas un presiden
electo todavia no tenia poder alguno. Los efectos devastador
para la economia se recuerdan con precision.

El eslabonamiento de los ciclos que terminan con los que co
mienzan lo vio con claridad PlatéBl (politico), y para explicar-
lo utiliz6, como acostumbraba para hacer mas comprensible u
fendmeno, el mito de la inversién de los ciclos. Segun ese mit
el universo gira, alternativamente, en sentidos contrarios, y €
momento mas dificil se produce, precisamente, cuando se ago
un ciclo y va a comenzar el siguiente, en sentido opuesto. Segt
esta perspectiva, habria un momento de paralisis, justamen
cuando la direccién del movimiento se va a revertir. Se produc
lo que denomina “el choque de los impulsos contrarios del mo
vimiento”, con una amplia serie de consecuencias. La mas e:
pectacular que Platén identifica es la aparicion de los “hijos de
la tierra”: los tiempos se invierten, los ancianos se vuelven jé.
venes, los jovenes nifios, los nifios desaparecen y los muerts
renacen.

Independientemente de que en ese mito se han querido finc
numerosas tesis sobre una teoria de los ciclos historicos que ¢
rece de base cientifica, lo que Platon se proponia era simple
mente mostrar que el movimiento no se detiene; que cambi
de direccion y que no todo lo nuevo es necesariamente inéd
to. El cambio es necesario e inevitable, segun ese planteamient
El problema es que el cambio, leido como esa reversion de Ic
ciclos, genera trastornos. El ejemplo, fantastico, es en todo apl
cable al periodo conocido como “interregno” en la politica me-
xicana.

Las etapas de transito entre un gobierno y otro han ocasion:
do, en diversos grados, falta de certidumbre en cuanto a las d
cisiones en materia de politica econdmica y de politica interior
Hasta ahora el momento mas critico ha sido el producido e
1982. Por eso surgié entonces la idea de “acortar el interregno’
y el presidente presentd una iniciativa de reformas constitucio
nales que fueron adoptadas en 1986. Lo mas importante de est
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reformas consistio en que las elecciones federales se celebrari
en agosto, en lugar de julio, y el periodo ordinario de sesione
del Congreso comenzaria el 10. de noviembre.

De esa manera, entre la eleccion del presidente y su toma
posesion transcurririan s6lo un poco mas de tres meses, en lug
de los casi cinco cuando las elecciones se celebraban en juli
No fue posible reducir mas ese periodo, debido a que subsist
el sistema de autocalificacion de las elecciones de los diputado
y a que la Camara de Diputados seguia siendo el colegio elect
ral que calificaba la eleccién presidencial.

El sistema de calificacion de las elecciones fue avanzand
hasta llegar a la situacién actual, de heterocalificacién, a carg
de organismos especializados (Instituto Federal Electoral y Tri
bunal Federal Electoral), con lo cual ademas de contar con me
jores garantias de imparcialidad, se dispone de procedimientc
mas rapidos para conocer los resultados definitivos de las ele
ciones. Esto no obstante, mediante una inconveniente reform
constitucional de 1993, los comicios regresaron a julio y la ins-
talacién del Congreso al 1o. de septiembre.

En el futuro habrd que corregir esta situacion, que periodica
mente genera una tension adversa a la seguridad juridica qu
conforme a los principios del Estado de derecho, debe caractet
zar todos los actos del poder publico. La posibilidad de preve
las decisiones del poder, en tanto que se basan en disposicior
normativas, se ve afectada en la medida en que se introduce
factores de indeterminacién que se prolongan mas de lo qu
suele ser habitual en los sistemas democréticos.

Con motivo de los cambios de gobierno todos los sistema
experimentan ajustes. La perspectiva de que algunas de las “r
glas del juego” sean objeto de modificacion con motivo de la
adopcion de nuevos planes y programas politicos, genera situ
ciones de relativa incertidumbre. Este es un fendmeno comun €
todas las democracias, pero lo importante es que los efectc
puedan ser absorbidos por un complejo institucional que permit
encauzar las dudas sin causar tensiones.
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El problema se acentla cuando las instituciones mismas pre
sentan una capacidad de respuesta limitada. Es cierto que |
hay un concepto univoco del término “institucion”. Para unos
€S una organizacion que tiene duracion indeterminada; par
otros es un conjunto de procedimientos practicados de manel
general y duradera; unos mas la entienden como formas de co
ducta adoptadas por una comunidad que perduran independie
temente de la voluntad de cada uno de sus miembros. Pero c
independencia del contenido que se atribuya a las institucione:
entre ellas se incluye a los diferentes 6rganos del poder.

Los cambios democréaticos suponen siempre modificacione:
en la forma de ejercer el poder; pero en algunas ocasiones tat
bién comprenden la transformacién de los 6rganos mismos de
poder. En cuanto al primer caso, el ejercicio del poder esta st
jeto a las reglas conocidas y vigentes; en el segundo lo que ¢
plantea es precisamente la adopcion de nuevas reglas. Prolong
excesivamente la incertidumbre acerca del rumbo que tomara
esas definiciones altera el comportamiento de los agentes soci
les y hace impredecible el comportamiento del poder durante al
gun tiempo. Esto no fortalece el Estado de derecho. De ahi qL
el problema que se presenta en México de un “interregno” mu
prolongado deba ser resuelto mediante la adecuacion de los p
riodos electorales federales.

VIl. CONSIDERACIONES FINALES

Aun cuando las bases del sistema electoral han experiment.
do un giro copernicano desde las que fueron elaboradas a ra
de la Constitucion de 1917, y a pesar de que ya hay en Méxic
procesos electorales confiables que aseguran la legitimidad di
mocratica de los titulares de los érganos del poder, subsisten a
pectos que deben ser atendidos como condicion para que impe
el Estado social y democrético de derecho.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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/b2JCWT

PROBLEMAS DEL ESTADO DE DERECHO 131

La democracia interna en los partidos politicos, el reconoci-
miento de los derechos de la oposicion, la limitacion del presi:
dencialismo plebiscitario y la reduccion del periodo de incerti-
dumbre que transcurre entre la eleccion presidencial y la tom
de posesion del presidente, son algunos aspectos que debe
ser considerados. El estudio del derecho comparado nos perm
advertir las tendencias que en ese sentido se han venido reg
trando, y que van adquiriendo una difusién progresiva.

El Estado de derecho requiere ajustes permanentes en el fu
cionamiento de las instituciones. Desde luego, lo que aqui se t
planteado es apenas una parte de los muchos cambios que
guiere el sistema constitucional mexicano. Como todo orden not
mativo, siempre necesitara ajustes que lo hagan permanent
mente funcional. Mantenerlo inmutable es transformar los acierto
previos en problemas futuros.
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