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CAPITULO CUARTO

LA PROPUESTA PARA UN NUEVO
ORDEN CONSTITUCIONAL

Una probable transicién democratica en México no debe cir-
cunscribirse a ciertas reformas juridicas de carédcter politico o
electoral. Esta afirmacién no niega que determinadas reformas
juridicas o institucionales tengan un efecto liberalizador en el
régimen. Lo que se quiere sefialar es que éste se ve afectado por
la interaccién de un sinnimero de elementos o factores: sis-
tema electoral, sistema de partidos, gobierno presidencial,
atribuciones del Poder Judicial y del Poder Legislativo, fede-
ralismo, municipio, forma de composicién y de funcionamien-
to de estos organos, etcétera. La ciencia politica da cuenta,
por ejemplo, de cémo el sistema electoral puede determinar
el namero de partidos, sélo por mencionar la famosa regla de
Duverger, segtin la cual un sistema electoral mayoritario tien-
de a generar un sistema bipartidista, y un sistema electoral
proporcional tiende a producir un sistema multipartidista.
Esto ocurre también con el resto de los elementos: un gobierno
presidencial tiende a ser mas estable con un sistema biparti-
dista;' un sistema de partidos de poca disciplina interna be-
neficia al régimen presidencial; el tipo de Estado, federal o
unitario, incide en el nimero de partidos, en su disciplina, en
la legislacién electoral, en las coaliciones entre partidos; en oca-
siones, el Poder Judicial puede ser determinante para la or-
ganizacién, funcionamiento y existencia misma de los partidos,
citemos por ejemplo el Tribunal Constitucional Alemén y sus

1 Mainwaring, Scott, “Presidentialism, Multiparty Systems, and Democracy: The
Difficult Equation”, documento de trabajo 144, Notre Dame, The Helen Kellogg Ins-
titute for International Studies, University of Notre Dame, sepliembre de 1990.
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146 JAIME F. CARDENAS GRACIA

clasicas resoluciones que disolvieron partidos antidemocrati-
cos; las atribuciones del Poder Legislativo en cuanto a sus
funciones fiscalizadoras pueden incidir en la transparencia de
las acciones del gobierno; el grado de independencia del Poder
Judicial permite que éste se constituya en un &rbitro y en el
ultimo intérprete de los principios constitucionales; determi-
nados organismos, como el ombudsman, refuerzan la proteccién
de los derechos humanos y sensibilizan a la poblacién en estas
materias; la existencia y el adecuado funcionamiento de un
tribunal de cuentas puede ser crucial para racionalizar el ma-
nejo financiero del gobierno. Los ejemplos pueden multipli-
carse si se incluyera a la mayoria de las instituciones y de las
normas juridicas que regulan las actividades de los érganos
del Estado. El disefio constitucional e institucional es, por tan-
to, revelador del tipo de régimen existente y de la importancia
de determinados disefios para el logro de la democracia o
para la profundizacién en ella, también denota la falta de de-
mocracia o el interés por retardar su llegada.

Ciertas modificaciones institucionales afectan al resto, qué
duda cabe, pero tienen el demérito de ir fabricando un inter-
minable edificio sin coherencia, sin plan previo, construido
por piezas. Otro de sus deméritos es que se puede democra-
tizar cierta institucién o practica, pero el resto de las que
tienen incidencia permanecen inalteradas con sus vicios tradi-
cionales. De esta forma, el esquema es contradictorio y dis-
funcional. Lo que es mds grave, sigue siendo antidemocratico.

La transicién politica en México reclama una modificacién
sustancial del entramado institucional y juridico. Exige poner
a punto las instituciones para estar en consonancia con el pro-
yecto democratizador. Por tal razén, un nuevo orden consti-
tucional es indispensable. El actual, que ha servido de soporte
al régimen durante tantos anos tiene enormes deficiencias y
déficit democraticos (recuérdese lo expuesto en el capitulo se-
gundo en relacién con el sistema electoral y el sistema presi-
dencial, principalmente). Recurrir al expediente de reforma
parcial no suscita, entre los actores politicos, la idea de estar
colaborando con un nuevo régimen, ni con la democracia. La
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transicién politica sin un gran contrato institucional que des-
place los mitos y fantasmas del pasado carecerd de sustento
democrético y de referentes simbélicos para inaugurar una
nueva etapa en la historia de México. Los mexicanos de la
revolucién elaboraron su contrato para su tiempo histérico y
sus preocupaciones. Los mexicanos de finales del siglo XX
y del nuevo milenio necesitamos también de un nuevo con-
trato que exprese nuestras preocupaciones e inquietudes.

I. EL NUEVO INSTITUCIONALISMO

Como se ha mencionado en este libro, la teoria de las tran-
siciones ha modificado, junto con otras tendencias en la ciencia
politica, la idea dominante de que las instituciones, las normas
juridicas y las practicas politicas son el resultado de la estruc-
tura econémica o son reflejo de la sociedad, o la consecuencia
agregada del comportamiento individual, o producto del cél-
culo del interés individual. La teoria de las transiciones, al
igual que el nuevo institucionalismo, han subrayado la impor-
tancia de las instituciones y de la organizacion del poder para
modificar comportamientos individuales y sociales de caracter
politico o de otra indole. Ello significa que las instituciones,
normas y practicas, no son un simple reflejo de la economia
o de la sociedad, sino que existe una relacién de influencia e
interdependencia entre lo estructural y lo superestructural,?
donde las instituciones moldean las preferencias de los indi-
viduos y los intereses gie las organizaciones, y los individuos
y organizaciones transforman las relaciones institucionales.’

Las transiciones politicas que son espacios temporales en
los que se discuten reglas politicas que a su vez se traducen
en nuevas reglas juridicas e institucionales no pueden perder
de vista este aspecto. El cambio de régimen politico no de-

2 March, James y Olsen, Johan, “El nuevo institucionalismo: factores organizati-
vos de la vida polilica”, Zona Abigrta, Madrid, niims. 63-64, 1993, pp. 1-43.

3 Friedland, Roger y Alford, Robert R., “La sociedad regresa al primer plano:
simbolos, practicas y contradicciones institucionales”, Zona Abierta, Madrid, nims.

63-64, 1993, pp. 155 207.

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



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

148 JAIME F. CARDENAS GRACIA

mocratico a otro democritico supone una nueva organizacién
del poder, y no como ya se dijo, reformas parciales al orde-
namiento juridico o a las instituciones politicas. Es muy comiin
describir aspectos aislados del sistema politico: su régimen de
separacién de poderes, sus reglas de transmisién de las fun-
ciones ejecutivas, la estructura y funcionamiento del Poder
Legislativo, su: sistema electoral, su régimen de partidos, su
mecanismo de contralor de la constitucionalidad, etcétera;
pero como establecié Nino,

..un sistema politico es un todo integrado, cuyas diferentes piezas
estin imbricadas como las de un mecanismo de relojerfa... un sistema
presidencialista, por ejemplo, opera de diferente manera segin se com-
bine con un sistema de representacién proporcional o con otro sistema
electoral, con un sistema bipartidista o pluripartidista, con un siste-
ma de partidos poco disciplinados e integrados, o con partidos con
fuerte integracién o disciplina, con un Parlamento unicameral o bica-
meral, con un régimen federal o unitario, con un contralor de cons-
titucionalidad concentrado o difuso... por lo tanto, es todo el conjunto
del sisterna politico lo que debe ser evaluado desde el punto de vis-
ta de su justificabilidad moral y funcional, y Ja descripcién del sis-
tema debe reflejar la interconexién de sus elementos componentes.*

Las expresiones anteriores confirman el papel que tiene un
adecuado disefio institucional en una transicién. Del adecuado
disefio, de las posibilidades que brinda para la estabilidad,
funcionalidad, eficacia y justicia del sistema politico, depende
el éxito de la transicién y su posterior consolidacién. No es,
por tanto, gratuito ni inocente insistir en un nuevo orden cons-
titucional. Si el actual no se modifica por otro mas estable,
eficiente y justo, el cambio en el poder del partido dominante
por otro, poco significa en términos de las reglas del juego
pelitico para la democracia. El nuevo institucionalismo viene
a confirmar el papel relevante de las instituciones y normas,
algo que los abogados siempre hemos sabido, pero que otros
cientificos sociales por mucho tiempo han puesto en cuestién:
el valor politico de o juridico.

4 Nino, Carlos Santiago, Fundamenios de derecho constitucional. Anilisis filosofico, ju-
ridico y politoligico de la prdctica constitucional, Buenos Aires, Editorial Astrea, p. 503.
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Para confirmar lo arriba sefialado conviene repasar algunos
de los tltimos desarrollos tedricos en las ciencias sociales, que
ilustran lo que aqui se apunta:

1) En la economia habria que destacar la obra del Premio
Nobel de Economia 1993, Douglass North, que aborda la cues-
tién del impacto de los entramados institucionales para pro-
mover o no el desarrollo econémico. Segiin North, determi-
nados disefios institucionales favorecen el desempefio de la
economia atendiendo al precio de los costos de transaccion
que poseen determinadas instituciones. Cuando estos costos
son altos, el sistema institucional no propicia crecimiento eco-
némico y ello obliga a un cambio en las instituciones, pues
los agentes econémicos o politicos perciben que con un disefio
distinto se pueden obtener mejores beneficios econémicos o
politicos. Todo depende entonces de la percepcién de los agen-
tes para ir adecuando el entramado institucional a sus objeti-
vos econdmicos o politicos. Los disefios institucionales en la
teoria de North resultan fundamentales para entender, por
ejemplo, por qué algunos paises fueron capaces de industria-
lizarse mas rapidamente que otros.’

2) En la filosofia politica habria que recordar la discusién
de los neocontractualistas, sobre todo de John Rawls, que puso
el énfasis en el papel de las instituciones para construir una
sociedad bien ordenada. Acordados los principios de justicia,
el siguiente paso consiste en elaborar instituciones politicas y
sociales que sean coincidentes con el orden lexicografico de
los principios rawlsianos.® La teoria de las Constituciones de
James Buchanan, insiste también en el papel basico que juegan
las instituciones. Buchanan describe dos niveles del intercam-
bio politico del que nacen dos teorias: la teoria econémica de
las constituciones y la teoria de las instituciones. La teoria
de las Constituciones se ocupa del contrato social o de la ela-
boracién de macroinstituciones y la teoria de las instituciones

5 North, Douglass, Instifuciones, cambio institucional y desemperio econdmico, trad.
de Agustin Barcena, Méxice, Fondo de Cultura Econdmica, 1993.

6 Rawls, John, Teoria de la justicia, 1a. reimpr., trad. de Maria Dolores Gonzilez,
Meéxico, Fondo de Cultura Econémica, 1985.
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incluye teorias sobre las votaciones, la competencia electoral,
de la burocracia, etcétera. En la visién de Buchanan y de los
neocontractualistas, el papel de las reglas formales es funda-
mental para construir consensos y establecer las bases de la
convivencia civilizada. En el neocontractualismo, las institu-
ciones son limites contra los posibles abusos del soberano,
pero también son las vias para proteger y garantizar los de-
rechos fundamentales de la persona, unica justificacién para
la existencia del Estado y del derecho.’

3) También desde la filosofia politica podemos referirnos al
trabajo de Amartya Sen, quien discute la posibilidad de que las
instituciones democraticas pueden prevenir las hambrunas, de
forma que no lo realizan los regimenes no democriticos. Para
Sen, el papel de la democracia en la prevencion de hambrunas
comprende tanto los incentivos politicos como las ventajas de
la informacion. Estas dos causas impiden el nacimiento de ham-
brunas en paises tercermundistas como la India por el camulo
de instituciones de control de las democracias, instituciones
que no poseen los regimenes no democraticos de desarrollo
socioeconémico similar al de la India.®

4) En el plano de la ciencia politica ensayos como el de
José Maria Maravall han puesto en duda la creencia muy ex-
tendida de que las dictaduras favorecen el desarrollo econé-
mico. Para Maravall hasta 1987 los estudios comparados sub-
rayaron la mayor eficacia econdémica de las dictaduras, pero
a partir de esa fecha, trabajos de autores como J. Nelson y J.
F. Helliwell, han demostrado que los paises no desarrollados
con democracia han crecido en lo que se refiere al PIB y al
control del déficit mas que los regimenes no democréticos de
similar desarrollo. Las razones que brinda Maravall son de in-
dole institucional, pues las reglas de las democracias favorecen
la responsabilidad de sus instituciones y la logica de protec-
cién a los intereses universalistas que ellas garantizan. Mara-

7 Véase Cardenas, Jaime, El contraciualismo y su proyeccién juridico-politica, México,
Universidad Auténoma de Querétaro, 1991, pp. 57-90.

8 Sen, Amartya, “;Puede la democracia impedir las hambrunas?”, Claves, Madrid,
1992,
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vall coincide con el informe del Banco Mundial de 1991 que
sostiene:

Hay datos indicativos de que ciertas caracteristicas de los sistemas
democriticos estdn asociadas positivamente con el desarrollo y el bie-
nestar (..). El sistema politico de contrapesos y salvaguardias, la li-
bertad de prensa y un debate libre sobre los costes y los beneficios
de las politicas de los Gobiernos pueden hacer que un pablico mds
amplio tenga interés en la reforma. La necesidad de obtener buenos
resultados para ser reelegido puede contribuir al progreso econdmico
en vez de obstaculizarlo (...). Hay otro resultado que se desprende
de los estudios empiricos: los paises al desarrollar los recursos hu-
manos y, sobre todo, al invertir en educacién, han reforzado las bases
sobre las que se asienta un sistema politico libre... Para un determi-
nado nivel de renta, la mejora de los indicadores sociales esta vin-
culada a la libertad.... la inestabilidad politica decrece no sélo a me-
dida que se aumenta Ia renta, sino, ademds, a medida que mejora la
educacién.’

5) Los trabajos de Bruce Ackerman, tanto los de filosofia
politica como los propiamente politicos, abundan en el argu-
mento de que, por ejemplo, las revoluciones de Europa del
Este a partir de 1989, nos han ensefiado que ninguna prioridad
econémica o social estd por encima de las prioridades juridi-
co-constitucionales. Los momentos constitucionales para Acker-
man tienen ventaja sobre los demds en tiempo, pues construir
una economia liberal de mercado o crear una cultura politica
democratica requiere décadas. Nuestro autor opina que sin el
marco constitucional no hay posibilidades de distribuir ade-
cuadamente los bienes y los servicios de la sociedad, ni las
bases de la competencia politica, y en general, es imposible
gobernar un Estado. Los problemas en los paises de Europa
del Este, principalmente en Rusia, se ven agravados si no es
que originados, debido a que los actores politicos repre-

¢ Maravall, José Maria, “Las nuevas democracias™, Claves, Madrid, niim, 34, 1993,
pp- 13-23; Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial, Washington, D. C,,
1991, pp. 156-157.
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sentativos no han determinado con claridad las reglas institu-
cionales de distribucién y acceso al poder.'

6) En el plano del analisis comparado de los modelos eco-
ndémicos capitalistas, autores como Michel Albert afirman la
superioridad del modelo japonés en razén de su marco insti-
tucional. Para Albert, la Comunidad Econémica Europea con
todos sus mecanismos institucionales carece de la solidez po-
litico-institucional del MITI del Japén. La actividad econémica
japonesa es conducida a través de reglas claras y por una muy
fuerte interrelacién entre empresarios, gobierno y universida-
des en el seno de éstas. Albert argumenta que el Estado puede
ser bueno o malo, dependiendo de si es capaz de favorecer o
retrasar ciertas estrategias econémicas. Si el objetivo es la jus-
ticia social, la actividad del Estado tiene entonces una impor-
tante funcién fiscal y de modificacién de mecanismos juridicos
que alienten el gasto social. Si el objetivo es el desarrollo eco-
némico visto con exclusividad, la estrategia debe ser la desre-
gulacién, la disminucién de impuestos y el adelgazamiento de
las funciones econémicas del Estado, mas no de las politicas
y juridicas, pues sea cual sea la meta elegida por la elite po-
litica, éstas siempre son necesarias. Albert estima que del di-
sefio de las instituciones dependen en gran medida las conse-
cuencias politicas, econémicas o sociales en un Estado.”

7) En el campo de las instituciones electorales, Dieter Noh-
len reconoce la imbricacién de factores socioeconémicos y ét-
nicos con los institucionales, y dentro de los institucionales
no aisla como factor determinante a lo electoral sino que lo
relaciona con el resto de las variables: institucionales, cultu-
rales, histéricas, etcétera. Sin embargo, Nohlen reconoce que
los sistemas electorales tienen incidencia en los siguientes as-
pectos: la polarizacién ideolégica y politica; la estructuracion
de los partidos, tanto interna como externa; la represen-
tacion de los intereses de diferentes sectores de la sociedad;

10 Ackerman, Bruce, The Future of Liberal Revolution, Yale University Press, 1992,
pp. 46-62.

1 Albert, Michel, Capitalismo contra capitalismo, Buenos Aires, Paidés, 1992, pp-
222.223.
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el tipo de competicién politica; las caracteristicas de las campa-
fas politicas; la legitimidad del sistema politico, entre otras.’?

8) En la linea institucional existe un fuerte movimiento en
Estados Unidos a favor de la reforma del gobierno. Para ellos
las instituciones afectan no sélo a la justicia, sino a la capa-
cidad del gobierno para funcionar adecuadamente. Afirman
que algunos tipos de instituciones son mejores que otros y que
lIos reformadores institucionales cuando disefian instituciones
politicas y juridicas deben evaluar la eficacia y eficiencia de
las instituciones, asi como sus costos y consecuencias. La
adopcion de un disefio equilibrado puede ser fundamental
para dar respuesta a las necesidades de la ciudadania, para
reducir la burocracia, lograr que el gobierno gaste menos y
produzca mas y mejores servicios publicos, es decir, las ins-
tituciones son vitales para la implantacién de las politicas p1-
blicas. Sin un marco previo bien pensado de cardcter norma-
tivo que regule el actuar gubernativo y defina los objetivos
generales, el costo de las decisiones se incrementa, y las me-
didas escogidas para solucionar los problemas sociales pueden
diluirse.”

9) Sartori identifica, como un aspecto crucial de los afios
por venir, la existencia de un conjunto de instituciones, prac-
ticas, reglas, procedimientos politicos para poder introducir y
garantizar la responsabilidad financiera del gobierno. Piensa
que éste no es un asunto coyuntural, se trata de un problema
de fondo que sélo se puede resolver con un disefio institu-
cional que tenga por objetivo el control del gobierno en sus
politicas de gasto. Sartori menciona que la politica econémica
constituye una parcela grande e importante de la accién del
Estado contemporaneo, y que la politica econémica es politica
decidida por un personal politico bajo ciertas reglas y casi
siempre con una finalidad electoral. Las Constituciones mo-

12 Nohlen, Dieter, Los sistermas electorales en América Latina y el debale sobre reforma
electoral, México, Universidad Nacional Auténoma de México, [nslituto de Investiga-
ciones Juridicas, 1993, pp. 11-27.

13 Weaver, Kent R. y Rockman, Bert, Do Institutions Matter? Government Capabilities
in the United States and Abroad, Washington, D. C., The Brookings Institution, 1993,
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dernas, segin Sartori, fueron concebidas en el siglo XVIII para
hacer frente a la mala ciudad, es decir, para controlar el poder
absoluto, pero no para ser guardianes de la hacienda publica,
y hoy en dfa, es fundamental para las economias avanzadas
crear normas, principios y érganos constitucionales capaces de
salvaguardar y mantener el equilibrio financiero, pues de no
hacerse asi, la irresponsabilidad fiscal corroerd a todo el sis-
tema politico y no tinicamente a la economia.™

10) De las referencias anteriores queda claro que la labor
de la ciencia politica y del derecho constitucional del futuro,
serd la de evaluar las distintas instituciones politicas y juridi-
cas contempladas en las Constituciones occidentales, y que
ésta tarea es fundamental, pues las instituciones también son
causa y no exclusivamente efecto de las estructuras econémi-
cas. Ello hace preciso reinventar el Estado, es decir, su orden
juridico, la eficacia y eficiencia de los gobiernos, mejorar los
canales de intercomunicacion entre el gobierno, las institucio-
nes y la sociedad civil. Esta labor es atin mayor cuando de
lo que se trata es construir un Estado democratico de derecho
que como primer caracteristica debe ver a la justeza e impar-
cialidad de sus instituciones. Crear un Estado de derecho que
sea obedecido precisa instituciones y normas justas, legitimas,
ademads de eficaces y eficientes. La legalidad de la democracia
es una legalidad fuerte, pues no basta cualquier legalidad, es
preciso contar con una legalidad que tome en serio la divisién
de poderes, el sometimiento de los politicos a la ley, la inde-
pendencia judicial, el desarrollo armoénico de las regiones del
pais, pero principalmente que establezca las reglas del acceso
al poder y la distribucién del mismo con imparcialidad y sin
derivar en resultados de suma cero.

II. EL ESTADO DE DERECHO EN MEXICO

Tal como se describi6 en el capitulo segundo de este libro,
el Estado posrevolucionario mexicano con cierta evolucién a

14 Sartori, Giovanni, La democracia después del comunismo, Madrid, Alianza Edito-
rial, 1993, pp. 103-108.
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la liberalizacién y a la apertura politica en los iltimos afios,
no ha sido un Estado de derecho democrético, ha sido un
Estado dominado por un partido, con un proyecto politico: la
visién que da cada sexenio de la Revolucién mexicana y de
la Constitucién de 1917, con un importante objetivo por el
que se sacrifican los demds: la paz social. El Estado mexicano
ha sido también un Estado paternalista que ha funcionado en
detrimento de las libertades politicas y de la sociedad. No
puede ser calificado como Estado de derecho. En él muchas
de las reglas de funcionamiento real del Estado no estan en
la Constitucién sino fuera de ella y el orden normativo no
favorece los procedimientos democraticos.

La discusién en torno a si el Estado mexicano puede ser
calificado como de derecho y la posicién aqui adoptada de
que para ser Estado de derecho debe ser democratico requie-
re que aceptemos que efectivamente en sus origenes el Estado
de derecho no estaba amparado por la democracia, y que en
su formacion histérica el Estado de derecho se dio en sistemas
que hoy no calificarfamos de democriticos. Sin embargo, el
Estado de derecho que en principio es aquel organizado en
virtud del imperio de la ley ha sufrido una importante evo-
lucién tedrica: no basta que se sostenga en una ley cualquiera,
debe respaldarse en una ley legitima. El Estado de derecho
es pues una construccién normativa que descansa fundamen-
talmente en el procedimiento debido para elegir gobernantes
y establecer leyes, en donde la democracia es su carga valo-
rativa fundamental. El entramado normativo tradicional del
Estado de derecho no puede concebirse mas sin democracia.
El Estado de derecho es una férmula garantista procedimental
que incorpora elementos finalistas a través de la concesion de
los derechos fundamentales de la persona, en la medida en
que trata a éste como un fin en si mismo y no como un medio,
segin el mandato kantiano. Estado de derecho y democracia
son cosas distintas en principio, pero, segtin la conciencia mo-
ral de nuestra época, deben ir juntas a efecto de que de verdad
pueda haber formas de gobierno sostenidas en el consenti-
miento de los gobernados.
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Cualquier repaso sobre el pretendido Estado de derecho en
México pone de manifiesto la insuficiencia o la inexistencia
de este tipo de Estado. Tales inconsistencias provienen de an-
tafio, pero en este siglo se han mantenido o profundizado. A
ningiin estudioso de las ciencias sociales en México, escapa la
persistencia de las practicas informales por encima de las ins-
titucionales. Antes y con el México independiente ha existido
ese divorcio entre la Constitucién real y la formal, entre la
costumbre y la legalidad. También ha existido una incapacidad
cultural y politica para entender el papel de las instituciones
y para obligar a los gobernantes a actuar conforme a ellas, al
grado de que en ocasiones se prescinde totalmente del orden
constitucional, tal como queda de manifiesto en la obra de
Emilio Rabasa, La Constitucion y la dictadura,”® cuando se re-
fiere a la separacién entre las conductas politicas de la 1l-
tima parte del siglo XIX con las instituciones que habian
sido prohijadas por la Constitucién de 1857. Algo que ge-
neralmente pasa desapercibido es que no sélo existe una
escisién entre la Constitucién real y la formal, sino una te-
rrible insuficiencia de lo institucional. La Constitucién de
1917 y el marco normativo derivado de ella, no contiene
garantias efectivas de control a los gobernantes, no han exis-
tido mecanismos de proteccion eficiente a los derechos fun-
damentales, y los derechos fundamentales, politico-electora-
les, careten de proteccién juridica.

Esta reflexién nos mueve a cuestionarnos si el divorcio entre
la practica politica o social con la legalidad es consecuencia
tan sélo de la incultura democritica o si lo es de la incapa-
cidad de la legalidad para obligar al acatamiento de las nor-
mas, de la debilidad de los instrumentos de control y refor-
zamiento institucional. ;No sera que la legalidad es también
responsable de su vulneracién? ;Por qué no hemos construido
un régimen de legalidad que nos obligue juridica y moral-
mente a cumplirlo? ;Sera acaso que nuestra legalidad no es
legitima y por eso incumplimos las normas y las instituciones?

15 Rabasa, Emilio, La Constitucion y la dictadura, 6a. ed., México, Porraa, 1982.
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El cuestionamiento del Estado de derecho debe insistir en
la idea de relevancia constitucional para ademds de evaluar las
instituciones del Estado sugerir las lineas para su perfeccio-
namiento en los dmbitos de lo legitimo. Entre las variables
usadas para medir el desarrollo de un Estado deberiamos in-
cluir la coincidencia entre las practicas sociales y politicas con
las normas juridicas, pero para ello necesitamos de un con-
cepto valorativo o normativo de Constitucién que nos permita
identificarla con los principios basicos de moralidad social, es
decir, con los derechos fundamentales de la persona, y con
los principios que establecen los procedimientos de toma de
decisiones basicas en las unidades politicas que integran la
organizacion del poder. La tarea entonces es la de elaborar
las bases del procedimiento legitimo que debe dar origen a
una Constitucién y a un orden normativo o reformular los
contenidos, principios y objetivos de la Constitucién para lo-
grar la finalidad del procedimiento justo.

La relevancia constitucional es el indicador para medir la
vigencia efectiva de un orden constitucional. En México no
hay Estado de derecho porque las decisiones politicas funda-
mentales y las reglas claves del régimen politico se adoptan
al margen de las reglas constitucionales, y porque el orden
normativo vigente no garantiza la democracia, la divisiéon de
poderes, el federalismo, la autonomia municipal y a los dere-
chos humanos. Contar con leyes no es contar con un Estado
de derecho, pues como dice Elias Diaz, Estado de derecho
significa respeto al orden constitucional, que a su vez significa
la lucha contra la arbitrariedad del orden politico, significa la
adopcién de las reglas del juego politico por todos y su cum-
plimiento también por todos, nunca al margen de ellas; tam-
bién significa que el fin del Estado es el individuo y no pre-
tendidas razones de Estado; significa respeto a las minorias
para que en las contiendas electorales puedan ser en un futuro
mayorias.’®

16 Diaz, Elias, Legelidad-legitimidad en el socialismo democrdtico, Madrid, Civitas,
1977, pp. 149-186.
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El pretendido Estado de derecho mexicano no es tal, ado-
lece, como se dijo, de dos condiciones basicas: 1} vigencia
efectiva de la Constitucién y del orden normativo, o sea, que
las decisiones politicas y sociales se adopten de acuerdo con las
reglas constitucionales, y 2) que el orden normativo garantice
la democracia, el respeto a los derechos fundamentales, la di-
visién de poderes, el federalismo, la autonomia municipal, el
equilibrio entre los poderes, etcétera. Ademas de no reunir
esas dos condiciones afecta el edificio de la legalidad; sin res-
peto a la legalidad no hay desarrollo, ni posibilidades para
establecer un marco de relaciones econémico-sociales con ba-
ses de certeza, ni manera de crear las condiciones de demo-
cracia, pues ni los ciudadanos ni los candidatos tienen la se-
guridad de que el voto decidira las contiendas, tampoco hay
bases para pensar en la transformacién de la economia, ni
para modificar las relaciones entre sociedad y gobierno.

Las consideraciones anteriores hacen indispensable modifi-
car el entramado constitucional para establecer una democra-
cia de largo aliento. No es que se rechacen las virtudes de
las reformas electorales para mejorar las condiciones de im-
parcialidad en las contiendas. Lo que se propone es una au-
téntica reforma del Estado, pues en el hipotético caso de que
la oposicién venciera en las elecciones presidenciales, ello ser-
viria a los fines de la democracia, a condicién de que el nuevo
gobierno promoviera las reformas constitucionales tendentes
a crear la correspondencia entre legalidad y legitimidad, a equi-
librar los poderes publicos, a fomentar el federalismo, a me-
jorar las garantias de respeto a los derechos humanos.

El cambio hacia la democracia que generard la transicion
politica en México debe darse en la linea de lo que un grupo
de ciudadanos mexicanos ha denominado “Veinte compromi-
sos por la democracia”.’” En estos compromisos se abordan
distintos aspectos de lo que deberia modificarse en el actual
Estado mexicano. Podemos o no comulgar con algunos de esos

17 Véase “Veinte compromisos por la democracia”, Excélsior, México, lunes 10 de
enero de 1994.
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puntos, tal vez algunos podriamos proponer medidas mas de
fondo que impliquen un nuevo orden constitucional, que des-
de mi punto de vista es indispensable por la carga simbélica
que representaria una nueva Constitucién, y porque a través
de una nueva Constitucién las instituciones pueden revisarse
integralmente.

ITI. PARA EMPEZAR A DISCUTIR LAS PROPUESTAS

Ha quedado asentado aqui cémo las teorias de la ciencia
politica insisten en el papel de las instituciones para la cons-
truccion de la democracia, su consolidacién y su desarrollo. La
posicién del Estado ya no estd subordinada mas a la economia,
ni tampoco es un obstdculo para realizar objetives sociales. El
Estado que se fundamenta en lo juridico, requiere de una elec-
cién constitucional. No existe sélo una eleccién. Podemos hablar
de democracia en varios modelos constitucionales. La deci-
sion de todos aquellos Estados que transitan a la democracia,
la mds importante, consiste en determinar cual es la mejor
manera de organizar el poder desde sus peculiaridades, nece-
sidades y antecedentes histéricos. Ciertamente un régimen
constitucional no se crea ex novo, ni por generacién espontanea;
sin embargo, su nueva morfologia debe dar cuenta del cambio
politico operado, de la transformacién del régimen, y ésta
debe ser sustancial para que no quede duda que se modifi-
caron las relaciones de poder entre los actores politicos y res-
pecto a los ciudadanos.

Lo anterior, referido a nuestro pais significa:

1) La politica en México debe ver en el Estado y sus insti-
tuciones juridicas y politicas el elemento central. Lo econémico
y lo social debe redefinirse segun la premisa anterior. 5i Mé-
xico quiere ser pais de primer mundo necesita preponderan-
temente de una Constitucién normativa, es decir, formal y
material. Es preciso repensar juridicamente al Estado, a nivel
macro: filoséfico v politico, y a nivel micro: de técnica y dog-
matica juridica.
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2) La mejor forma de desarrollar esta cultura de la relevan-
cia constitucional pasa por la redefinicién de todo el marco
constitucional, preferentemente una nueva Constitucién por
las razones simbélicas y de coherencia institucional ya deta-
lladas. El primer requisito exige que todos los actores politicos
participen en el disefio de las reglas constitucionales, pues esa
es la via para demandar después lealtad y cumplimiento. No
debe olvidarse que la consolidacién democrética se produce
cuando los actores politicos actiian de acuerdo con las reglas,
principios y procedimientos de la democracia, los cuales deben
estar recogidos en la Constitucién. La cultura constitucional
es insuficiente y la democracia precaria si los valores consti-
tucionales no se realizan a través de la Constitucién, sino por
medios metaconstitucionales.

3) No es lo mismo un disefio constitucional o institucional
que otro. Las instituciones y las normas producen consecuen-
cias politicas, econdmicas y sociales. En el plano politico, las
instituciones democraticas proporcionan més transparencia so-
bre los actos del poder, mds control sobre ellos, y mas vias
para ejercitar los derechos de acceso y participacion politica.
En la economia, algunos disefios pueden acelerar o retrasar el
desarrollo y la eficiencia econémica. La reformulacién de las
normas e instituciones que inciden en la economia se hace
inevitable. México requiere de érganos jurisdiccionales de con-
trol del gasto piblico, garantias efectivas a la equidad vertical
y horizontal en materia de impuestos, federalismo fiscal coo-
perativo, un marco juridico que haga transparentes las trans-
ferencias intergubernamentales, profesionalizacién de los cua-
dros administrativos y jurisdiccionales para una aplicacién
moderna y eficiente de las normas juridico-econémicas, etcé-
tera. En lo social, los disefios tienen que ver con la politica y
normas financieras, tanto impositivas como de gasto, con la
existencia de burocracias eficientes que atiendan los distintos
aspectos de la politica social, con instituciones y mecanismos
juridicos que armonicen el desarrollo de las regiones poco
desarrolladas con las desarrolladas del pais, con érganos de
control y supervisién del gasto social, entre otras.
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4) Los que en primer término estdn obligados a entender
la relevancia constitucional democrética y la importancia de
los disefios son los actores politicos. Su actuar, una vez defi-
nido el marco constitucional democritico, debe estar de acuer-
do con las reglas del juego politico establecidas en la Consti-
tucién y no por otras reglas.

5) Las instituciones a definir no sélo afectaran a la justicia,
sino a la capacidad del gobierno para funcionar adecuadamen-
te. Los actores deben tener como puntos de partida para su
eleccién, tanto a la justicia que proporcionard la institucién o
norma, como si la norma perfeccionard o no, la eficacia, efi-
ciencia y estabilidad del aparato burocritico en su conjunto.

IV. LOsS NUDOS DE LAS REFORMAS

La trascendencia de la eleccion institucional residird en su
capacidad para cuestionar las actuales instituciones juridicas
del modelo constitucional mexicano, y en su rigor propositivo.
Ambas tareas exigen conocer los distintos modelos que una
democracia puede brindar.

Algunos autores como Arend Lijphart han planteado que
en las actuales democracias polidrquicas existen dos modelos:
el de democracia de mayoria o de Westminster y el modelo
de democracias por consenso. Las democracias mayoritarias
son propias de sociedades homogéneas. Las democracias con-
socionales o de consenso lo son de sociedades plurales. El mo-
delo de democracia de mayoria posee las siguientes caracte-
risticas: concentracién de poder en el Ejecutivo, fusion de
poderes y dominio del gabinete, unicameralismo, bipartidis-
mo, sistema de partidos unidimensional o monotematico,
sistema electoral mayoritario, gobierno unitario y centraliza-
do, Constitucién no escrita y soberania parlamentaria, y son
democracias esencialmente representativas. El modelo de de-
mocracia por consenso se basa en lo siguiente: grandes coali-
ciones para formar gobierno, separacién formal e informal de
poderes, bicameralismo equilibrado y representacién de la mi-
noria, sistemas pluripartidistas, sistema de partidos multidi-
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mensional, representacién proporcional, federalismo y descen-
tralizacién territorial y no territorial, Constitucién escrita y
veto de la minoria y mecanismos de democracia directa. Lijp-
hart esta consciente de que ninguno de estos dos modelos
existe en forma pura. La mayoria de las democracias poseen
elementos de ambos modelos, pero sin lugar a dudas, algunas
estdn mas cerca de uno de los dos tipos.'

La exploracién de Lijphart no es la dnica, podemos mezclar
sus elementos y elaborar nuevos modelos. La revisién de nues-
tro andamiaje institucional requiere repasar, como se hizo par-
cialmente en este libro, las actuales instituciones juridicas del
modelo constitucional mexicano, proponer las nuevas institu-
ciones a partir de las necesidades nacionales y con el auxilio
del marco teérico comparado, evaluar las instituciones a pro-
poner desde los planos de la estabilidad, eficacia y legitimidad
de cada institucién, y concretar las instituciones propuestas.

Esta es una tarea que escapa a un libro que pretende ser
una aproximacién a la teoria de las transiciones y su relacién
con el caso mexicano. No obstante, se considera que la dis-
cusién podria centrarse en los siguientes aspectos: 1} determi-
nacion de un sistema semipresidencial o de uno parlamentario
semejante al alemadn o espafiol; 2) en caso de que se mantu-
viera el sistema presidencial, efectuar la reforma del Poder
Legislativo para fortalecerlo, principalmente en las 4reas de
control al Ejecutivo; 3) fortalecimiento del Poder Judicial, tanto
federal como local; 4) creaciéon de un Tribunal Constitucional
Federal y de tribunales constitucionales locales; 5) fortalecimien-
to del federalismo y del municipio; 6) Explorar la conveniencia
de los érganos constitucionales auténomos, es decir, érganos de
control sin influencia de los partidos; 7) modificaciones sus-
tanciales al sistema electoral, en cuanto a su estructura, inde-
pendencia e imparcialidad; 8) sistema de partidos competitivo
a través de mecanismos que hagan posible el respeto al prin-
cipio de igualdad de oportunidades: via mejor regulacién so-
bre el financiamiento partidario y reformas en materia de me-

18 Lijphart, Arend, Las democracias contemporineas, Barcelona, Ariel, 1987.
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dios de comunicacién; 9) independencia total de los actuales
érganos de proteccion a los derechos humanos y desarrollo
legislativo de los derechos fundamentales que se contemplen
en la Constitucion; 10) inclusién de los mecanismos de de-
mocracia directa a nivel federal, estatal y municipal; 11} pro-
teccién y garantias reforzadas a los derechos politicos, prin-
cipalmente a los electorales mediante la posibilidad de ser
garantizados por medio de los recursos constitucionales; 12) es-
tablecimiento de mecanismos que favorezcan los procesos de
integracién comercial con otros paises, es decir, nuevo enfoque
del tema de la soberania; 13) marcos juridicos que regulen los
derechos de las etnias y nacionalidades y su armonizaciéon con
el derecho estatal; 14) profesionalizacion de la administracién
publica por medio de la implantacién del servicio civil de
carrera.

El primero de los puntos, esto es, la discusion en torno a
la conveniencia de modificar el régimen presidencial se tratara
al final del presente capitulo. Antes, nos referiremos breve-
mente a cada una de las cuestiones iniciando con la idea de
que el Estado en cuanto conjunto de instituciones y normas,
tan importante como es, no debe olvidar que su fundamento
y finalidad es la sociedad civil: los derechos y aspiraciones
de la ciudadania. El Estado de derecho nace de los ciudadanos
y a ellos se debe. La idea de ciudadania es fundamental. No
puede concebirse el Estado de derecho sin ciudadanos libres
y con garantias frente al poder, principalmente con derechos
de participacién.

En esta tesitura, para reconocer y profundizar en los dere-
chos de ciudadania, las lineas de actuacion serian: @) reconocer
constitucionalmente que los derechos politicos, principalmente
los electorales, son derechos humanos y que por tanto deben
tener el mismo status juridico y alcance que el resto de las
garantias individuales; b) admitir que al lado de los mecanis-
mos de democracia representativa deben funcionar los de de-
mocracia directa; por tanto es imprescindible establecer y nor-
mar los derechos de referéndum y de iniciativa legislativa
popular; ¢) los 6rganos electorales deben ser dirigidos por los
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ciudadanos, sin intervencién del Poder Ejecutivo; d) es nece-
sario facilitar la constitucién de los partidos politicos; para tal
efecto, el actual registro de los partidos ante las autoridades
electorales debe desaparecer y ser sustituido por la regla del
umbral electoral como en otros paises y con la intencién de
que exclusivamente los partidos que pasen del umbral tendran
representacién en las asambleas legislativas y en otros érganos
del Estado; e) proscribir la afiliacién colectiva en cualquiera de
las organizaciones relevantes de la sociedad: partidos, sindi-
catos, organizaciones empresariales; f) contemplar el mandato
de democracia interna en las organizaciones relevantes de la
sociedad; g) permitir en las leyes electorales las candidaturas
independientes; 1) dar las mds amplias atribuciones a los ciu-
dadanos para vigilar y controlar el poder mediante acciones
y recursos legales, e i) conceder facultades y derechos legales
a organizaciones tales como las de vecinos, consumidores, de
derechos humanos, para que puedan representar ante los tri-
bunales y dependencias gubernamentales los llamados intere-
ses difusos.

El gobierno como administracién piblica en los niveles fe-
deral, estatal y municipal y otros que pudieran normarse,
como el nivel metropolitano, debe reformarse. Esta reforma
puede verse desde dos dngulos: como instrumento que haga
eficiente lo social y lo econdémico, y como medio para ser un
gobierno legitimo. El primero de los angulos nos indica que la
estructura y funcionamiento del gobierno debe lograr que los
recursos y medios escasos se utilicen eficientemente para rea-
lizar su tarea de manera 6ptima, y al mismo tiempo debe
tener algin papel en la economia que lo mantenga con el
control de recursos y 4reas estratégicas para conducir, orientar
y estimular el desarrollo econémico. Este primer angulo tam-
bién debe poner énfasis en el papel del gobierno como equi-
librador de las deficiencias del mercado y en su papel como
distribuidor de recursos. Las tareas sefialadas para su realiza-
cidén requieren de un marco institucional previo que defina
las reglas y que reduzca en la medida de lo posible las in-
certidumbres.
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El segundo dngulo, el de la legitimidad, que se puede ver
facilitado por el éxito en la realizacién del primero, debe re-
currir en primer término a la legalidad. La legalidad a acceder
debe ser fuerte. Un significado fuerte de legalidad quiere de-
cir, por ejemplo, que los servicios piblicos se faciliten confor-
me a reglas objetivas y seguras y no conforme a discrimina-
ciones y favores; quiere decir igualdad de oportunidades en
todas las esferas de la vida publica; entrafia que el mercado
no se someta en el sector de los contratos ptblicos al peso
de la corrupcién, al intercambio de favores entre el politico
deshonesto y el empresario protegido. Sélo politicas que co-
loquen a la legalidad en primer lugar tomarin en serio el
balance de los poderes y el sometimiento de los politicos a la
ley. La legalidad entendida asi es una barrera para detener
injusticias sociales.

El 4mbito de reforma del gobierno en sus distintos niveles
se podria centrar en la edificacién del servicio civil de carrera
que sea capaz de dar estabilidad, profesionalismo y funciona-
lidad al gobijerno. Como medida complementaria al servicio
civil debe pensarse en mecanismos de ascenso y sanciones en
los cargos de la administracién piblica. Igualmente es indispen-
sable perfeccionar los mecanismos de control a la administra-
cién piiblica, no exclusivamente a través de dependencias
como las contralorias federales, estatales o municipales, sino
utilizando el control del Poder Legislativo via comisiones de
investigacion, y sobre todo mediante los controles jurisdiccio-
nales (tribunales de cuentas) hoy inexistentes en el marco ju-
ridico nacional. La legalidad fuerte, por su parte, implica la
revision y evaluacién del actual entramado microinstitucional
para hacer eficientes, expeditas y darle seguridad juridica a
las administraciones publicas.

En caso de que se decidiera continuar con el régimen pre-
sidencial, y a fin de construir un presidencialismo democra-
tico, las lineas de accién propuestas pasan por el fortaleci-
miento del Poder Legislativo. Entre las medidas propuestas
habria que destacar: 1) la concesién de mayores atribuciones
a los grupos parlamentarios de la oposicién para que estu-
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vieran en capacidad de pedir informacién al Ejecutivo sobre
cualquier asunto de gobierno; 2) regular que las comisiones
de investigacién pudieran constituirse con una minoria de
miembros del Legislativo para fiscalizar tanto la administra-
cién publica centralizada como descentralizada; 3) prever que
el Poder Legislativo, de manera proporcional a su composi-
cién, controle los medios de comunicaciéon publica; 4) regular
el derecho de consulta para que el Ejecutivo antes de tomar
alguna medida trascendental en materia de politica interior
o exterior acuda al Poder Legislativo; 5) regular las facultades
de pequefias minorias de miembros de las CAmaras para con-
vocar a sesiones extraordinarias; 6) establecer en el Senado
la mayoria calificada para la ratificaciéon de importantes fun-
cionarios publicos; 7) obligar al Ejecutivo a presentar el presu-
puesto de egresos y la cuenta publica con una mayor antici-
pacidn; 8) sustituir la actual obligacién del informe presidencial
por un debate entre el presidente y los representantes de las
fuerzas politicas; 9) regular la carrera legislativa, es decir,
establecer la posibilidad de reeleccién inmediata; 10) deter-
minar el presupuesto de las Camaras en la Constitucion para
no sujetarlo a la negociaciéon con el Ejecutivo; 11) circunscribir
la facultad del Ejecutivo para nombrar y destituir a miembros
del gabinete con la intencién de que tanto en el nombramien-
to como en su remocién participe el Poder Legislativo; 12) de-
terminar que en la designacion de los miembros de la Con-
taduria Mayor de Hacienda no tendrd ninguna intervencién
el Poder Ejecutivo y que sus miembros sean designados por
una mayoria calificada de la Camara de Diputados, ello para
que la Contaduria sea un érgano exclusivamente dependiente
del Poder Legislativo.

El otro poder que demanda una revision inmediata es el
Judicial. Al igual que el Legislativo ha sido tradicionalmente
dependiente y marginal respecto del Ejecutivo. Una constante
fue y es su proverbial debilidad presupuestaria y durante mu-
chos afios su falta de profesionalismo: no existia ni por asomo
la idea de la carrera judicial. Las importantes reformas de los
anos ochenta comenzaron a darle cierta dignidad en el ambito
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federal, pero no asi en la esfera local. El Poder Judicial sigue
siendo un poder dependiente del Ejecutivo, tanto en su auto-
nomia financiera y presupuestaria, como por su imposibilidad
para declarar anticonstitucionales, con efectos erga omnes, las
disposiciones legislativas y reglamentarias. Las garantias de
nombramiento, permanencia, e inamovilidad judiciales comien-
zan a ser una realidad a nivel federal pero no en el local.
Otra de las graves deficiencias del sistema judicial mexicano
ha consistido en la segregacién que ha sufrido de areas de la
administracién de justicia que deberian corresponderle, tales
como la justicta laboral, administrativa, agraria, en materia de
derechos del consumidor, etcétera.

Ante la debilidad del Poder Judicial se hace necesario ro-
bustecerlo. Creo que la manera de hacerlo podria comprender
las siguientes acciones: 1) mejorar el actual régimen de defen-
sores de oficio y de acceso a la justicia, iniciando esta tarea
mediante la emisién de una ley reglamentaria del articulo 17
constitucional; 2) regular que el presupuesto del Poder Judicial
esté previsto en la Constitucién para evitar la sujecién al Eje-
cutivo y garantizar su independencia; 3) perfeccionar la cu-
rricula y la carrera judicial, de tal manera que cualquier po-
sibilidad de acceso y promocién en la judicatura sea mediante
concurso; 4) crear la escuela judicial en el ambito federal y
en el local con mayor alcance que los actuales esquemas de
capacitacion judicial; 5) igualar en cuanto a garantias, derechos
y condiciones, el Poder Judicial local con el federal; 6) pro-
mover la implantacién del Consejo General del Poder Judicial
como organo maximo administrativo en materia judicial; 7) de
preservarse el actual régimen presidencial, normar que la ra-
tificacién de ministros de la Suprema Corte se realice en el
Senado mediante mayoria calificada y previa comparecencia
del candidato propuesto por el Ejecutivo, en donde, con an-
telaciéon a este procedimiento, la Corte designara a tres can-
didatos, uno de los cuales serd el propuesto por el Ejecutivo
al senado; 8) perfeccionar los actuales mecanismos que esta-
blecen las garantias judiciales, para que todos los jueces sin
distincion, locales, federales y municipales o de paz, los dis-
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fruten; 9) concentrar en el Poder Judicial a los distintos tri-
bunales que actualmente funcionan con una relativa autono-
mia: laborales, agrarios, administrativos, etcétera; 10) crear el
tribunal constitucional como érgano independiente del Poder
Judicial; 11) revisar las leyes procesales con el propésito de
hacer mas expedita y eficiente la administracién de justicia;
12) mejorar los actuales recursos constitucionales a efecto de
que, entre otros aspectos, la Constitucién y la Ley de Amparo
sefialen que en tratindose de amparo contra leyes, las senten-
cias tendrdn efectos erga omnes y no particulares; 13) incorpo-
rar nuevos mecanismos procesales de proteccién constitucio-
nal; 14) establecer el mecanismo de la conciliacién como etapa
previa y de caracter obligatorio a la actuacién de los tribuna-
les; 15) hacer una revisién exhaustiva de los planes y progra-
mas de estudio de las escuelas de derecho en el pais, asi como
incrementar el apoyo a la docencia y a la investigacion en
ciencias juridicas.

En materia de derechos humanos la tarea no es facil. El
gobierno de Salinas de Gortari creé la Comisién Nacional de
Derechos Humanos, y posteriormente, en las entidades fede-
rativas se establecieron comisiones locales. La obra fue y ha
sido importante en un pais que se habia mantenido casi al
margen de la proteccion a los derechos humanos. No obstante,
la proteccién y garantia de los derechos humanos sigue siendo
una asignatura pendiente. Existen garantias individuales sin
regulacién legislativa posterior, no hay un érgano maximo con
facultades de imperio con la debida independencia que vele
por la garantia de los derechos humanos y con posibilidades
de interpretar la posible colisién entre ellos; existen derechos
humanos como los politico-electorales sin la proteccién del
juicio de amparo; el amparo, con ser un instrumento tan im-
portante, se ha burocratizado y requiere de una reforma; a
nivel local harian falta tribunales constitucionales locales y
esquernas institucionales semejantes a los que se proponen
para la Federacién; no existe conciencia politica ni institucio-
nal de que los derechos sociales, econémicos y culturales son
también derechos humanos.

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



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

TRANSICION POLITICA ¥ REFORMA CONSTITUCIONAL 169

Por lo expuesto se hace preciso: 1) dotar a la Comisi6on
Nacional de Derechos Humanos de independencia respecto al
Ejecutivo. La Comisién Nacional podria ser o un érgano cons-
titucional auténomo o un érgano dependiente del Poder Le-
gislativo; 2) regular un recurso de amparo local; 3) crear tri-
bunales constitucionales locales; 4) establecer mecanismos
procesales para la proteccién y garantia de los derechos so-
ciales, econémicos y culturales, sobre todo algunos especificos
encaminados a proteger los derechos de las etnias, y 5) refor-
mar la legislacién de amparo para eliminar las trabas buro-
cratizadoras.

En algunas democracias consolidadas como la italiana y la
espaifiola se ha puesto en evidencia la necesidad de poner coto
al poder excesivo de los partidos. La partidocracia se reparte
las instituciones como botin. No es por ahora el problema de
México, que en este momento se encuentra en proceso de for-
talecer su sistema de partidos. Sin embargo, los disefiadores
de instituciones tienen que poner atencién a la experiencia
comparada. Es indispensable institucionalmente pensar en for-
mulas que sean capaces de detener el saqueo y la corrupcién
que los partidos pueden provocar en las instituciones del Es-
tado. La mejor manera de hacerlo consiste en impulsar la con-
formacién de algunos érganos de control que fiscalicen y su-
pervisen el funcionamiento de las instituciones. Tales 6rganos
deben ser totalmente apartidistas, no pueden estar en manos
de los partidos, ni de otros poderes del Estado. Se trata de
establecer 6rganos de control constitucional auténomos. Tales
6érganos son o deben ser contrapesos al poder, no sujetos a
los avatares politicos, sino profesionales y permanentes. En-
tre los 6rganos que deben estar en este a&mbito, habria que
sefialar a los siguientes: el Tribunal Constitucional, el Tribunal
de Cuentas, el Fiscal General del Estado, el ombudsman, el
Banco Central, el érgano que controle a los medios ptiblicos
de comunicacién, y los érganos electorales.

En el plano del federalismo y la autonomia municipal el
disefio debe plantearse la posibilidad del federalismo coope-
rativo. Un federalismo que posibilite la armonizacién de las
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distintas regiones de la Repiblica. Perentoric es cambiar el
actual esquema de sujecién de los estados respecto a la Fede-
racién, sobre todo en materia financiera y politica. Financiera
porque los presupuestos siguen inclindndose del lado de la
Federacién. Politica, porque el actual régimen hace de los go-
bernadores y de los presidentes municipales siervos del poder
central. Habria pues que efectuar lo siguiente: 1) revisar la
legislacién tributaria federal y local; 2) modificar el actual sis-
tema de coordinacién fiscal por otro mas equitativo y equili-
brado; 3) dejar que los estados y municipios determinen sus
programas y politicas ptiblicas respecto al gasto federal; 4)
perfeccionar los actuales mecanismos de apoyo a los Estados
mas pobres en la tesitura del federalismo cooperativo; 5) es-
tablecer un reparto de competencias entre la Federacién y los
estados distinta a la actual; 6) determinar con claridad el ré-
gimen de las facultades exclusivas y concurrentes; 7) regular
ademas de los niveles federal, estatal y municipal, el metro-
politano y el regional, y 8) reducir el tamafo de la adminis-
tracién federal y pasar a los estados y municipios muchas de
las actuales atribuciones que la Federacién realiza.

Todas estas reformas exigen su planteamiento. Su analisis
desde la estabilidad, eficiencia, eficacia y la justicia es impos-
tergable. Habria seguramente que incluir otras instituciones y
mecanismos como los referentes a la disminucién de la sobe-
rania estatal en aras de los procesos de la integracion comer-
cial, y las instituciones que urgentemente hay que preparar
en materia de promocién y protecciéon a los derechos de las
comunidades indigenas. Todas estas tareas son inaplazables.
No obstante, existe una en donde reside casi todo el poder
del actual régimen. Esta institucién exige un estudio de previo
y especial pronunciamiento. Me refiero a la institucién presi-
dencial y a la discusiéon sobre este tipo de regimenes desde
el plano del parlamentarismo.

V. LA NECESIDAD DE UN REGIMEN PARLAMENTARIO

Cuando se aborda el tema de una modificacién sustancial
de las instituciones, existe una gran resistencia. Teéricos como
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Lijphart” han puesto de relevancia que los grandes cambios
juridicos institucionales son vistos con recelo. Ello es asi o
bien porque se estime que las transformaciones juridico-insti-
tucionales afectan sustancialmente la convivencia social, o por-
que se piensa que no tienen ninguna trascendencia. General-
mente, los teéricos y practicos de la politica suelen ser muy
conservadores en estos aspectos.

Por otra parte, solo es hasta hace poco tiempo que la politica
adquiere de nuevo autonomia respecto a lo econémico y lo so-
cial. Las tendencias doctrinarias dominantes en las ciencias
sociales desde el siglo pasado, han minado o reducido el papel
de los actores politicos y de las instituciones juridicas en los
procesos politicos. Tanto el marxismo como otras escuelas po-
liticas muy alejadas de él, sostuvieron que lo fundamental
eran las estructuras econémicas y sociales, y que éstas deter-
minaban y condicionaban el proceso politico. Los procesos de
transicion politica acontecidos en paises como Espana, Grecia
y Portugal, han puesto de manifiesto el papel tan importante
que juega el liderazgo, los actores politicos, y las instituciones
juridicas en la construccién de la democracia. No es que se
niegue la influencia de los factores econdémicos y sociales en
los procesos politicos, éstos evidentemente influyen, y pueden
afectarlos positiva o negativamente, pero pueden no ser tan
determinantes como antes se pensaba. Por eso aqui vamos a
ocuparnos de algunos de esos elementos juridico-instituciona-
les que pueden determinar la democracia, su estabilidad y su
adecuado funcionamiento.

La distincién en torno al tipo de régimen, presidencial o
parlamentario, es mas que una discusion académica. Se trata
de saber si en una democracia el régimen presidencial posee
mayores ventajas que el parlamentario.

En nuestro pais, como ya se expuso en el capitulo segundo,
el régimen presidencial se encuentra desacreditado y no se da
en un contexto democratico. Hay autores como Carpizo u

1 Lijphart, Arend, “Democratization and Constitutional Choices in Czecho-slova-
kia, Hungary and Poland 1989-91", fournal of Theoretical Politics, Londres, vol. 4, nim.
2, abril de 1992,
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Orozco® que son partidarios de reformas constitucionales para
limitar el poder presidencial y ubicarlo en un contexto demo-
cratico. Para ellos, el parlamentarismo no es superior al pre-
sidencialismo, ambas formas pueden ser adecuadas si se pro-
ducen democriticamente. En cambio, hay quien piensa que el
presidencialismo es una férmula que posee numerosos incon-
venientes, aun cuando se produzca democraticamente, con
elecciones libres y con los debidos controles democraticos.”
Otros ven desventajas tanto en el parlamentarismo puro como en
el presidencialismo puro y proponen vias intermedias como
la del semipresidencialismo o semiparlamentarismo.*

El sisterma parlamentario se caracteriza porque la tnica ins-
titucién con legitimidad democratica, producto de eleccién di-
recta de los ciudadanos es el Parlamento, y el gobierno deriva
su autoridad de la confianza y aprobacién del Parlamento.?
Existe entre el Parlamento y el gobierno una division de fun-

20 Carpizo, Jorge, El presidenciglismo mexicano, México, Siglo XXI Editores, 1978;
Orozco Henriquez, . Jesis, “El sistema presidencial en el Conslituyente de Querétaro
y su evolucién posterior”, El sistema presidencial mexicano, México, Universidad Na-
cional Auténoma de México, 1988,

71 Linz, Juan J., “The Perils of Presidentialism”, en Lijphart, Arend (ed.), Parlia-
mentary versus Presidential Government, Oxford University Press, 1992, pp. 118-127;
Linz, Juan ]., “The Virtues of Parliamentarism”, en Ljphart, Arend (ed.), Parliamentary
versus Presidential Government, Oxford University Pre<s, 1992, pp- 212-216; Linz, Juan
J., “Democracia presidencialista o parlamentaria. ;Hay alguna diferencia?”’, Presiden-
cialismo vs. parlamentarismo, Buenos Aires, EUDEBA, 1988, pp. 19-43; Lijphart, Arend,
“Introduccion”, en Lijphart, Arend (ed.), Parliamentary versus Presidential Government,
cit., 1992, pp. 1-27; Lijphart, Arend, “Presidencialismo y democracia de mayoria”,
Encuentros hacia una democraciea moderna. La opcién parlamentaria, Ediciones Universidad
Catélica de Chile, 1990, pp. 109-128; Valenzuela, Arturo, “Partidos politicos y crisis
presidencial en Chile. Proposicion para un gobierno parlamentario”, Encuentros hacia
una democracia moderna. La opcidn parlamentaria, Ediciones Universidad Catdlica de
Chile, 1990, pp. 129-190; Riggs, Fred W., “The Survival of Presidentialism in America:
Para-Constitutional Practices”, International Political Science Review, vol. 9, nam. 4,
1988, pp. 247-278; Stepan, Alfred y Skach, Cindy, “Meta-Institutional Frameworks
and Democratic Consolidation”, documento preparado para el Tercer encuentro scbre
la transformacién en los sistemas del Sur y del Este, llevado a cabo en Toledo, Espana,
del 4 al 7 de enero de 1992.

22 Shugart, Matthew S. y Carey, John M., Presidents and Assemblies, Constitutional
Design an Electoral Dynamics, Cambridge University Press; Nino, Carlos Santiago, “Pre-
sidencialismo vs. parlamentarismo”, Presidencialismo versus parlamentarismo, cit,, nota
anterior, pp. 115-124.

23 Linz, Juan ]J., “Democracia presidencialista ¢ parlamentaria. jHay alguna dife-
rencia?’, cif., nota 21, pp. 21 y 22
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ciones pero no de poderes;” son mutuamente dependientes: el
Parlamento puede destituir al gobierno en cualquier momento,
y el gobierno en contrapartida, puede disolver al Parlamento y
convocar a nuevas elecciones. En un sistema parlamentario la
jefatura del Estado es ejercida por un funcionario, monarca o
presidente, que no es elegido popularmente, sino que es he-
reditario o designado por algtn procedimiento indirecto, ge-
neralmente con participacién del Parlamento. Los presidentes,
en un sistema parlamentario puro, tienen poderes limitados y
simbolicos. Los primeros ministros cada vez se estan parecien-
do mas a los presidentes por el incremento en la personali-
zacion del liderazgo de los partidos y la identificacién con los
votantes, el uso de los medios de comunicacién masiva que
generan una identificacioén a veces plebiscitaria entre el primer
ministro y los ciudadanos. Sin embargo, los primeros minis-
tros nunca podrian apelar al pueblo para dirimir conflictos
entre el Parlamento y el gobierno, a menos que esa apelacién
sea con motivo de la disolucién del Legislativo y de la con-
vocatoria a nuevas elecciones. Se dice que la forma pura del
parlamentarismo se va desvaneciendo cuando se combina con
la eleccién directa del presidente o cuando se dificulta la cen-
sura del parlamento al gobierno como en Alemania y Espafia
por la existencia del voto de censura constructiva que exige
que la oposicién se haya puesto previamente de acuerdo en
Ia designacién de un nuevo gobierno.

El sistema parlamentario tiene frente al sistema presidencial
las siguientes ventajas:

—La flexibilidad.

—Existen soluciones constitucionales para la confrontacién
entre el Legislativo y el Ejecutivo.

-—No se produce la pardlisis del Legislativo o los impasses
entre los poderes (deadlock).

~—Fortalece el sistema de partidos.

24 Nino, Carlos Santiago, “Fl presidencialismo y la justificacién, estabilidad y
eficiencia de la democracia”, Presidencialisino y estabilidad democrdtica en la Argentina,
Buenos Aires, Centro de Estudios Institucionales, 1991, p. 12
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-—Favorece los juegos de suma positiva.

—Se trata de un modelo disefiado para la cooperacién po-
litica.

—No es deficiente en términos de legitimidad moral.

—Genera estabilidad politica.

1) La flexibilidad. El periodo politico parlamentario no es
rigido. En los sistemas presidenciales los presidentes son ele-
gidos para un determinado lapso de tiempo, que en circuns-
tancias normales no puede ser modificado, y a veces, con
cldusulas como las de no reeleccion, tampoco puede ser pro-
longado. En los periodos politicos no parlamentarios no hay
posibilidad para los ajustes, en la medida que acontecimientos
politicos, sociales o econdmicos lo requieran. En el presiden-
cialismo todo el proceso politico se ajusta al periodo presi-
dencial.

En el parlamentarismo es posible la sustitucién del primer
ministro en cualquier tiempo, ya sea porque ha perdido el
control de su partido, o porque esta invelucrado en un escan-
dalo. El primer ministro puede ser reemplazado por su par-
tido, por la formacién de una nueva coalicién, o por el retiro
del apoyo de partidos que sustentan al gobierno de minoria,
sin que haya mayor crisis constitucional. Cuando las alinea-
ciones parlamentarias son imposibles siempre es factible con-
vocar a nuevas elecciones para que la ciudadania resuelva.

Los sistemas presidenciales tienen una medida extrema para
desalojar al presidente del cargo: el impeachment, que sin em-
bargo es sumamente dificil de aplicar. La historia constitucio-
nal de los Estados Unidos muestra esta dificultad. Por esa
razén es comin, sobre todo en algunos sistemas presidenciales
latinoamericanos, intentar deponer al presidente por mecanis-
mos no constitucionales como los golpes de Estado. Otra for-
ma para desbancar a un presidente impopular es exigirle su
renuncia aunque este mecanismo suele darse raramente. El
caso actual de Carlos Andrés Pérez en Venezuela puede servir
de ejemplo.
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La rigidez presidencial también se manifiesta en las hipé-
tesis de incapacidad o muerte. Los procedimientos de susti-
tucién tienden a generar graves crisis por ser mecanismos no
acostumbrados, ante los que la clase politica reacciona gene-
ralmente sin prudencia.

La falta de flexibilidad de los periodos presidenciales se
traduce, por otra parte, en graves distorsiones en la adminis-
tracién publica. Los presidentes quieren durante su mandato
agotar toda la historia nacional, concluir todas las obras pu-
blicas, promulgar todas las leyes necesarias, etcétera. No hay
posibilidad de continuidad en las politicas publicas, ni conti-
nuidad de los politicos. El sistema presidencial se convierte
en la tumba de politicos ambiciosos que saben que al final de
su mandato, en virtud de la clausula de no reeleccién, su
participacién publica habra concluido. La tarea politica es al-
tamente discontinua en los periodos presidenciales.

Los sistemas parlamentarios se caracterizan por su flexibi-
lidad y continuidad. No hay mandatos fijos que estén por
encima de la voluntad humana, ni rompimientos abruptos en
las politicas piblicas cada vez que un presidente deja su car-
go. Los politicos pueden hacer con mayor facilidad una carrera
en la que logren adquirir conocimientos, habilidades, mesura
y respeto por los contrarios, los que no se conciben como
enemigos, pues en momentos futuros podrian ser aliados,

2) Existen soluciones constitucionales para la confrontacién Le-
gislativo-Ejecutivo. Los presidencialismos cuando son democra-
ticos generan esta confrontacién. En ellos los diputados y se-
nadores del Poder Legislativo representan, en importante
namero, a partidos diferentes a los que pertenece el presiden-
te. Por ese motivo, las confrontaciones entre el Ejecutivo y
Legislativo son permanentes y pueden complicarse ain mas
si el sistema de partidos es miltiple, pues las negociaciones
y pugnas abarcardn a varios actores politicos.

En el sistema parlamentario, al no existir una divisiéon de
poderes sino de funciones, estos conflictos no quedan irreso-
lubles. El Parlamento puede destituir siempre al primer mi-
nistro, o el primer ministro disolver al Parlamento de forma
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constitucional. Cada poder, al ser soberano en el dmbito de
sus competencias, posibilita las soluciones constitucionales.

3) No hay parilisis entre el Ejecutivo y el Legislativo. Al existir
soluciones constitucionales para resolver los posibles conflictos
entre el Legislativo y el Ejecutivo, el sistema parlamentario
no genera la pardlisis en el funcionamiento ni del gobierno ni
del Poder Legislativo. En los sistemas presidenciales, por el
contrario, los conflictos, al ser irresolubles constitucionalmen-
te, se pueden expresar en la inactividad del Ejecutivo y del
Legislativo. Las voces pidiendo una reforma institucional para
evitar la paralisis entre los poderes se hacen sentir en el sis-
tema presidencial mas exitoso: los Estados Unidos.* Como
dice Juan Linz, estos conflictos y la posterior pardlisis obede-
cen a que en los sistemas presidenciales, los dos poderes, Eje-
cutivo y Legislativo, gozan de igual legitimidad, y ninguno
de los dos esta por encima del otro.” Esta situacién ha querido
ser corregida intentando otorgar a uno de los dos poderes
mads atribuciones, principalmente al Ejecutivo, con lo que sélo
se exacerba el problema al situar al presidente por encima de
los otros poderes y sin posibilidad de que el Legislativo realice
un efectivo control sobre él, con lo que al final se pierde la
esencia democratica. El presidente tenderd a gobernar a través
de decretos de necesidad y urgencia o por medio de regla-
mentos, propiciando mds abusos y conflictos.

4) Se favorece el sistema de partidos. La fuerza del parlamen-
tarismo reside en los partidos politicos. Los partidos son los
vehiculos de expresién politica en el Parlamento. Por el con-
trario, en el sistema presidencial, los partidos tienden a ser
débiles o desarticulados. El gran poder presidencial, en oca-
siones cesarista-plebiscitario, en donde el presidente llega al
poder con la conviccién de que representa al pueblo y a toda
la nacién, hace poco feértil el terreno para el fortalecimiento
de los partidos. El presidente siempre se sentird por encima

25 Commitiee on the Constitutional System, “A Bicentennial Analysis of the Ame-
rican Political Structure”, en Lijphart, Arend (ed.), Parliamentary versus Presidential
Government, cit,, nota 21, pp. 78-89.

26 Véase Linz, Juan ], “The Perils of Presidentialism”, cit., nota 21, pp. 118-127.
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de ellos y atin de su propio partido. El presidencialismo es
pues, una puerta ficil para el populismo y para las politicas
personalistas con merma para la composicién de una clase po-
litica profesional y responsable, la cual es indispensable para
el funcionamiento de las democracias modernas. Segin opina
Juan Linz, en el presidencialismo los partidos ni son respon-
sables ni avales de la estabilidad gubernamental ni de sus
politicas puesto que esa es la tarea del presidente;¥” por otra
parte, no hay incentivos para la responsabilidad y la disciplina
de los partidos. En cambio, en el parlamentarismo los partidos
que no actiian de manera disciplinada son severamente casti-
gados por el electorado, como lo demuestra el caso de UCD
en Espafia en las elecciones generales de 1982,

5) Se propician los juegos de suma positiva. El sistema parla-
mentario opera sobre la base de que todos los partidos o par-
ticipantes ganardn una cuota de poder. En los sistemas presi-
denciales un candidato, el que obtiene el cargo presidencial, gana
todo. Los juegos de suma cero no permiten los incentivos para
formar coaliciones y compartir el poder con la oposicién. En
paises divididos el juego de suma cero presidencial profundiza
la polarizacién y favorece los procesos de quiebra de la de-
mocracia, como el caso de Chile con Allende, segiin Arturo
Valenzuela ha explorado.?

En sistemas presidenciales democraticos, en ocasiones se ob-
tiene el poder sin tener la mayoria de los votos. Con un por-
centaje del 30% o 35% se puede ser presidente, tal como Allen-
de lo fue con el 36.2%, circunstancia que hace sentir frustrados
a los ciudadanos que no votaron por ese candidato. La sen-
sacion de frustracion y pérdida puede desembocar en salidas
autoritarias. El sistema presidencial proyecta las deficiencias

27 Cfr. Linz, Juan ], “Democracia: presidencialismo o parlamentarismo ;Hace al-
guna diferencia?”, Encuentros hacia una democracia moderna. La opcién parlamentaria,
cit,, nota 21, p. 92.

28 Arturo Valenzuela demuestra c6mo la quiebra de la democracia en Chile, cuan-
do el gobicrno de Allende, se debié a la debilidad del sistema de partidos en un
régimen presidencial. Valenzucla, Arturo, “Partidos politicos y crisis presidencial en
Chile: Proposicién para un gobierno parlamentario”, Encuentros hacia una democracia
moderna. La opcion parlamentaria, cit., nota 21,
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de todo sistema mayoritario que concede todo al ganador y
nada a los perdedores.

6) EL sistema parlamentario es cooperativo. Refleja un consenso
publico. El gobierno se forma por el acuerdo entre algunos
partidos siempre y cuando el partido triunfador no obtenga
la mayoria. Todos los partidos que reciben el minimo legal
de votos estdn en posibilidad de concurrir a la formacién del
gobierno. La mayoria de los ciudadanos se sienten asi represen-
tados y no excluidos. Todos tienden a concurrir a la repre-
sentacién. El adversario politico no se ve como un enenigo,
sino como un opositor con el que es posible dialogar y cele-
brar negociaciones.

7) No es deficiente en términos de legitimidad moral. Esta idea
ha sido defendida por Carlos Santiago Nino. Segtn él, un
sistema parlamentario favorece la discusion piblica y las de-
cisiones democréaticas. En los sistemas presidenciales

todo el debate adquiere un aire de irrealidad o cinismo ya que todos
saben que hay muy poca. conexién entre lo que se dice y lo que se
hard. Los partidos mismos, en el sistema presidencialista, tienden a
polarizarse y albergar en su seno a dirigentes de las mas diversas
ideologfas -—lo que se agrava con mecanismos como las primarias
abiertas o la ley de lemas—, todo lo cual produce una enorme con-
fusién en el electorado. Por otra parte, una vez elegido el presidente,
los electores saben que no volverdn a incidir en el principal centro
de poder por un largo tiempo, por lo que adquieren una actitud
irresponsable formulando criticas sin pensar en alternativas positivas,
como lo deberfan hacer si al poco tiempo debieran participar en una
eleccion que puede influir en la formacion del gobierno. También el
locus del debate publico en un sistema presidencialista es poco pro-
picio a su profundizacién: en vez de enfrentarse permanentemente el
jefe del gobierno con la oposicién en igualdad de condiciones, y en
el ambito organizado del Parlamento, el debate se hace entre decla-
raciones ripidas del Presidente en el curso de algunos de sus movi-
mientos espectaculares (todo el caricter imperial del presidente es
poco adecuado para el proceso de discusion publica abierta) y declara-
ciones aisladas de este o aquel lider politico en diferentes contextos.”’

29 Nino, Carlos Santiago, op. cil., nota 24, pp. 20 y 21.
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Hay autores como Riggs que han observado que un presi-
dencialismo exitoso como el de los Estados Unidos, se apoya
en un gran componente de apatia politica. La extensiva par-
ticipacién politica de los ciudadanos en un sistema presiden-
cial haria dificil la funcionalidad del sistema, pues se aumen-
tarian y ampliarian las demandas y el gobierno no podria
darles respuesta, ni quedar bien con todas, ni satisfacerlas. El
sistema presidencialista, por lo tanto, funciona sobre ruedas
cuando la participacién en la votacién permanece baja y aque-
llos capaces de financiar las campanas politicas ven que sus
intereses seran bien atendidos. Por el contrario, en los sis-
temas parlamentarios los partidos mas radicales son capaces
de generar una mayor y mds amplia participacién entre los
segmentos mas pobres de la poblacién,” pues estos electores
tienen la esperanza de que sus demandas serdn al menos re-
presentadas y oidas en el Parlamento y un presidente no pue-
de representar todas las reivindicaciones.

Esto es singularmente grave bajo la justificacion diclogal de la demo-
cracia, debido a que ella concibe a la representaciéon como una dele-
gacién para continuar el debate en forma mds detenida y especiali-
zada, a partir del punto en que concluyé la discusién colectiva con
Ia eleccion. El presidente sélo asume la representacién como mandato,
y atn asf en una sola de sus facetas: la identificacién del mandatario;
en cambio es imposible identificar a sus mandantes y a los intereses
e ideas objeto del mandato, con lo que la responsabilidad inherente a
todo mandato se vuelve ilusoria.*

El sistema parlamentario, que esta basado en la colaboracién
entre los partidos y no en el conflicto y en la alternancia como
el presidencial, tiende a reducir la dispersién de la soberania
haciendo posible que las decisiones reflejen el resultado de la
discusién puablica. El gobierno es resultado de consensos; los
candidatos definen con mds precisién sus propuestas, y se
desalienta a quienes una vez llegados al poder pretenden mo-

30 Ver Riggs, Fred W., “The Survival of Presidentialism in America: Para-Consti-
tutional Practices”, cit., nota 21, 1988, pp. 247-278.

31 Nino, Carlos Santiago, ¢p. cil.,, nota 24, pp. 21 y 22.
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dificar los proyectos de campaiia, pues pueden ser censurados
por los partidos de la coalicién de gobierno; hace posible la
formacién de coaliciones al tener los puestos del gabinete mas
relevancia que en un orden presidencial; la formacién del go-
bierno refleja los cambios en la opinién publica; el electorado
sabe que su critica debe ir acompafiada de ideas alternativas,
y en conclusién, la representaciéon como reproduccién de las
variaciones de ideas e intereses y la representacién como res-
ponsabilidad se maximiza, de modo que el debate parlamen-
tario se constituye como una prolongacién de los debates so-
ciales.

El parlamentarismo ha sido criticado desde antafio, se dice
que no es realmente un sitio para la discusién y la publicidad.
La independencia de los diputados y de los debates es rela-
tiva. Es un decorado superfluo e inutil y los que realmente
tienen un peso especifico son los partidos que no enfrentan
entre si ideas u opiniones, sino que reflejan el cilculo de in-
tereses. La discusién auténtica desaparece. De lo que se trata
no es de convencer al adversario de lo correcto y verdade-
ro, sino de conseguir la mayoria para gobernar con ella. El
Parlamento ya no es mas el lugar donde se encuentran las
ideas, de cuyo contacto saltaban las chispas de la razén y la
evidencia,” etcétera. Estas ideas atin permanecen, pero mas
que critica al parlamentarismo se trata de una critica al sistema
representativo en su conjunto. Por otra parte, el sistema pre-
sidencial no corrige estos defectos sino que los acrecienta por
su caricter de juego de suma cero y su naturaleza que tiende
al minimo debate. En todo caso, lo que requieren los sistemas
parlamentarios occidentales es su perfeccionamiento a través
de una mayor independencia del Poder Judicial, especialmen-
te de los tribunales constitucionales, con la introduccién de
mecanismos de democracia directa en la democracia repre-

32 Véase Schmitt, Carl, Die geistesgeschichiliche Lage des heutigen Parlamentarismus,
1923. Existe una importante versién en espaiiol titulada Sobre el parlamentarismo, es-
tudio preliminar de Manuel Aragon, trad. de Thies Nelsson y Rosa Grueso, Madrid,
Tecnos, 1990.
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sentativa y con mayores exigencias de democratizacién interna
a los partidos politicos.

8) Genera estabilidad politica. Se piensa erréneamente que los
sistemas presidenciales son mdés estables que los parlamenta-
rios. Estudios como el de Riggs o el de Alfred Stepan demues-
tran, sin embargo, que los sistermas parlamentarios son mas
estables que los presidenciales.”® De hecho la tinica democracia
presidencial que ha sobrevivido desde su nacimiento es la
norteamericana y eso es debido, ademdas de a las razones eco-
némicas, culturales o sociales, a otras de caracter institucional
que mas adelante se comentaran. Stepan demuestra cémo de
86 paises que consiguieron la independencia entre 1945 y 1979
y que entre 1980-1989 pueden ser considerados democracias,
32 han funcionado como sistemas parlamentarios y 54 como
presidenciales o semipresidenciales o de otro género; 15 de
las 32 parlamentarias continuaron funcionando como demo-
cracias estables y ninguna de las presidenciales, entre 1980 y
1989, lograron la estabilidad politica. Scott Mainwaring, en
su estudio sobre Latinoamérica, explica que un sistema mul-
tipartido y presidencial no propicia democracias estables y la
{inica excepcién ha sido Chile entre los afios treinta y sesenta.”

Esto no quiere decir que los regimenes parlamentarios sean
siempre estables. Algunos de ellos no lo han sido. Lo que
confirma la evidencia empirica es que tienden a ser mds es-
tables que los presidenciales. Ahora bien, el hecho de que en

33 Véase Riggs, Fred W., “The Survival of Presidentialism in America: Para-cons-
titutional Practices”, cit., nota 21, pp. 247-278; Stepan, Alfred y Skach, Cindy, “Meta-
Intitutiona! Frameworks and Democratic Consolidation”, cit., nota 21.

3¢ Stepan, Allred y Skach, Cindy, “Meta-Intitutional Frameworks and Democratic
Consolidation”, cit., nota 21, p. 5.

35 Mainwaring, Scott, op. cif, nota 1. Hay quien piensa que para evitar la ines-
tabilidad politica en los regimenes presidenciales debe darse la incorporacion de cier-
tos elementos politicos e institucionales, Entre ellos estarian los siguientes: a) sistema
presidencial con bipartidismo; b) sistema federal; c) elementos consocionales tales como
las alianzas parlamentarias; d) indisciplina interna en los partidos, etcétera; de tal
manera que el sistema politico se hace funcionar de manera forzada con la intencidn
de sostener el precario funcionamiento y legitimidad del régimen presidencial, lo que
obviamente afecta el desarrollo democrdtico e institucional del Estado. Véase Lujam-
bio, Alonso, “Presidents and Congtesses”, documento presentado en el Departamento
de Ciencia Politica, Yale University, abril de 1992.
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el sistema parlamentario haya cambio continuo de primeros
ministros y de gabinetes, no significa en modo alguno inesta-
bilidad sino flexibilidad. Incluso en esos casos, los ministros
y la clase politica se van rotando entre los distintos ministe-
rios y entre el gobierno y la oposicién adquiriendo gran co-
nocimiento de los asuntos piblicos y profesionalismo. Incluso
un caso extremo de parlamentarismo como el de Italia ha mos-
trado un grado enorme de eficiencia, ya que este pais ha lle-
gado a ser la quinta potencia econémica a nivel mundial por
encima de la Gran Bretana.

El sistema es presidencial cuando el Poder Legislativo y
el Poder Ejecutivo tienen un mandato determinado, y cada
uno, posee su propia fuente de legitimidad por lo que las
atribuciones del jefe del Estado son ejercidas independien-
temente de la asamblea electa. El Parlamento no puede pro-
mover ninguna mocién de censura al presidente ni éste tam-
poco puede disolver al congresc. La separacién de poderes
y el control entre ellos debe ser mutuo. El Ejecutivo tiene
generalmente facultades considerables en la Constitucién,
principalmente sobre el gabinete: puede designar y remover
a los ministros. El presidente no sélo es el jefe del gobierno
sino del Estado y sélo puede ser destituido a través del
mecanismo del juicio politico.

Riggs explica que el tnico pais del mundo desarrollado que
posee una Constitucién que establece un sistema presidencial
es Estados Unidos. Las razones del éxito del sistema presiden-
cial estadounidense ademas de las econémicas, sociales y cul-
turales, son institucionales. Entre los mecanismos instituciona-
les o paraconstitucionales que favorecen ese éxito se senala los
siguientes: la moderacién del poder presidencial; el sistema
bipartidista; la eleccién indirecta del presidente y principal-
mente las funciones del] Colegio Electoral presidencial que tien-
de a multiplicar los votos electorales del presidente vencedor,
creando la impresién que ha ganado por un alud de votos; la
naturaleza del gabinete estadounidense, que es poco estructu-
rade y que funciona de modo que el apoyo de sus miembros
a las politicas del presidente son vistas como éxitos presiden-

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



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

TRANSICION POLITICA Y REFORMA CONSTITUCIONAL 183

ciales y sus desacuerdos con el presidente sirven para estable-
cer puentes con el Congreso; se tiende a evitar los impasses o
conflictos entre el presidente y el Congreso a través de tres
instrumentos: la indisciplina partidaria y el liderazgo del pre-
sidente, la orientacién del electorado (local y de intereses muy
particulares), la organizacién de comisiones en el Congreso que
funcionan con una gran independencia de su poder central, lo
que permite las continuas negociaciones con el presidente sobre
aspectos concretos; la apatia electoral, que es superior a la de
cualquier pais del mundo desarrollado que funcione con un
sistema parlamentario; el financiamiento privado de las cam-
pafas presidenciales obliga al presidente a responder y satis-
facer las demandas que esos grupos requieren, a veces en con-
tradiccién con las politicas generales de su administracién; la
débil afiliacién a los partidos politicos; el federalismo y el res-
peto a las politicas localistas; la privatizacién de la funcién
publica: los ciudadanos no concentran todas sus demandas so-
bre el Estado sino sobre las organizaciones sociales y privadas
con lo que se simplifica la tarea gubernamental; el common law
que permite que recaigan sobre el gobierno menos funciones que
en otros paises; el poder arbitral del Poder Judicial sobre los
actos del Congreso y del Ejecutivo; la discrecionalidad politica
del Poder Judicial; etcétera.*

Entre las ventajas que se han sefialado al sistema presiden-
cial destacan:®’ su componente democratico; la responsabili-
dad; la relacién directa con los electores; los controles mutuos.;
el arbitraje presidencial.

A) Su componente democritico. Se dice que el sistema presi-
dencial posee sobre el parlamentario un gran componente de-
mocratico porque es elegido, en general, directamente por el
pueblo. No obstante, en descargo del sistema parlamentario,
hay que decir que el presidente no siempre es elegido de
manera directa. Este es el caso de los Estados Unidos. También

36 Riggs, Fred W., “The Survival of Presidentialism in America: Para-Constitutio-
nal Practices”, cit., nota 21, pp. 247-278.

37 Shugart, Matthew 5. y Carey, John M., op. cit., nota 22; véase concretamente
el capitulo tercero “Criticisms of presidentialism and responses”, pp. 28-54.
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en ocasiones no es designado por el 50% mas uno de los
electores sino por porcentajes menores al 50%, sobre todo en
sistemas politicos polarizados y divididos y con partidos ideo-
légicamente definidos. Por otra parte, el componente plebis-
citario de la eleccién directa trae consigo otros problemas
como el de la incapacidad para una sola persona de repre-
sentar en si mismo todo el arco ideolégico y la paradoja més
evidente del presidencialismo: por un lado, la legitimidad que
le da la eleccién directa, y por otro, la necesidad de controlar
un poder tan desmesurado para evitar caudillismos, y los li-
derazgos personalistas y populistas. A nivel de la legitimidad
democritica resulta que la pretendida virtud que propicia que
todos los ciudadanos se decidan sobre personalidades indivi-
duales para el cargo de presidente, genera la imposibilidad
de una democracia de cardcter dialégico y cooperativo. Por
eso en algunos paises como Uruguay, en determinados mo-
mentos histéricos, se han tratado de contrarrestar estos efectos
a través del Ejecutivo colegiado.*®

B) La responsabilidad. Para algunos, en el sistema presidencial
existen mayores grados de responsabilidad frente a los ciuda-
danos que en el sistema parlamentario. El argumento sefiala
que en el régimen presidencial hay un 6rgano identificable
capaz de defender ideas e intereses de mandantes identifica-
bles ante quienes debe responder. Segun lo mostré en su ya
obra cldsica Hanna Pitkin,* el concepto de representacién se
desdobla en dos elementos: la representacién como reproduc-
cién, que alude a un cuerpo que refleja en pequefio todos los
matices ideolégicos y de intereses de la sociedad; por otra
parte, la representacién como mandato responsable que se re-
fiere a esa relacion directa entre electores y mandatarios con
la finalidad de responder ante los primeros.

38 Colomer Viadel, Antonio, Infroduccién al constitucionalisme iberoamericano, Ma-
drid, Ediciones de Cultura Hispanica, 1990, cap. II “El mito del Ejecutivo”, pp.
117-138.

39 Pitkin, Hanna, El concepto de representacién, Madrid, Centro de Estudios Cons-
titucionales, 1985.
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En el presidencialismo es imposible la existencia de la repre-
sentacién como reproduccién, pues, como antes dijimos, una
persona no puede representar todos los matices ideolégicos
de la sociedad. En cuanto al segundo elemento, el presidente
tampoco puede responsabilizarse frente a todos los intereses
e ideas sociales; a lo mas, existe o puede existir la identifica-
cion del mandatario, pero ella por si misma no resuelve nada.
En el parlamentarismo, en cambio, si tiende a producirse la
representacion como reproduccion de intereses y matices ideo-
légicos y la representacién como responsabilidad, aunque de-
penda del grado en el perfeccionamiento democratico del Par-
lamento en cuestion, es susceptible de cumplimiento a través
de la relacién que se establece entre los electores y los partidos
politicos. En caso de que estos ultimos hayan propuesto o
defendido sin justificacion, puntos de vista diferentes a los
del programa de campafia no se les volvera a votar. Por otra
parte, siempre es factible introducir mecanismos de democra-
cia directa como el recall o revocacién de gobernantes para
fortalecer el principio de responsabilidad.

C) La relacion directa con los electores. Shugart insiste en el
principio de identificacién que se produce entre los gobernan-
tes y electores. Tal relacién no sélo es propia del presidencia-
lismo sino de cualquier liderazgo. Los electores siempre pue-
den ser capaces de identificar la relacion del voto con el
gobierno. Posiblemente en el presidencialismo, la relacién sea
mas clara porque una sola persona gobierna y el ciudadano
con mas facilidad determinara el centro de decisiones y poder.
Esta caracteristica por si misma es insuficiente, pues no toma
en consideracién las otras deficiencias del presidencialismo,
principalmente la de fomentar los juegos de suma cero y, por
consiguiente, que muchisimos ciudadanos no se sienten iden-
tificados con el presidente, sobre todo en sociedades polari-
zadas y del multipartidismo extremo.*

D) Controles mutuos. Ciertos defensores del presidencialismo
consideran que su principal mérito es el de ser el unico sis-

40 Shugart, Matthew S. y Carey, John M., op. cit,, nola 22, p. 45.
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tema capaz de representar la separacién de poderes y el con-
trol mutuo (mutal checks) entre Legislativo y Ejecutivo. Para
los cldsicos como Montesquieu y Madison esta ventaja es axio-
matica. La separacién de poderes evita la tiranfa de un sélo
centro de decisién politica. Lo que olvidan los propugnadores
de esta postura es que en el parlamentarismo la tarea de con-
trol y de proteccion de los derechos de las minorias la pro-
porcionan: un Poder Judicial independiente, la oposicién par-
lamentaria y la suspicacia mutua entre los partidos dentro de
las coaliciones multipartidarias gobernantes. Por otra parte, los
sostenedores de esta visiéon se olvidan también de que en
los sistemas presidenciales hay una tendencia muy clara de
colocar al Ejecutivo por encima del Parlamento para evitar la
confrontacion entre los poderes y los consiguientes impasses
inmovilistas, con lo cual el presidente se arroga atribuciones
excesivas que concentran casi todo el poder en él, lo cual
obviamente no beneficia ni a las minorfas politicas ni a la
oposicién ni al resto de los poderes.

E) El arbitraje presidencial. Se sostiene también que el presi-
dente puede ser un Aarbitro para resolver los conflictos entre
los poderes y la clase politica. Esta cualidad recuerda la fa-
mosa postura de Carl Schmitt cuando concedia al lider el pa-
pel de defensor de la Constitucién (Der Hiiter der Verfassung)
y no a los tribunales constitucionales como Hans Kelsen pre-
tendia. Obviamente, la defensa del lider como un Aarbitro que
estd por encima de las instituciones, refleja los puntos de vista
cesaristas aun prevalecientes en la ciencia politica. No es que
se niegue el papel del lider y la importancia del liderazgo, lo
que se quiere sefialar es que el lider no debe estar nunca por
encima de las leyes y de las instituciones, actuando con po-
deres discrecionales, pues se le coloca muy cerca de la tenta-
cién despdtica. Por otra parte, los presidentes representan a
un partido, y por mas moderacién y celo justiciero siempre
estardn mads cerca de su partido o de sus grupos de apoyo
que del resto de las fuerzas politicas. Shugart establece a este
respecto dos escenarios: cuando el presidente tiene la mayoria
en el Congreso no necesita ser un drbitro, y cuando no la
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tiene, sélo la admite como un altimo recurso para resoclver
ciertos conflictos politicos, sobre todo referentes a las alianzas
de los partidos en el Congreso." Se trata, como puede obser-
varse, de un papel arbitral muy moderado que un jefe de
gobierno o primer ministro también puede desarrollar.

Ante las deficiencias del sistema presidencial hay quien in-
deciso por el sistema parlamentario busca términos medios.
La opcién por un sistema semipresidencial o semiparlamenta-
rio tiene mucho que ver con el éxito de la V Republica Fran-
cesa, aunque como Duverger ha demostrado en realidad el
sistema francés no funciona como semipresidencial sino como
presidencial la mayoria de las ocasiones, cuando el presidente
tiene la mayorfa de la Asamblea Nacional, y funciona como
parlamentario si un partido distinto al suyo tiene la mayoria
en la Asamblea.®? En Francia s6lo durante 1986-1988 el sistema
funcioné como parlamentario, durante la cohabitacién, el resto
del tiempo ha prevalecido como presidencial.

Los gobiernos mixtos o de Ejecutivo bipolar se caracterizan
por tener un presidente que directa o indirectamente es ele-
gido por el pueblo y un primer ministro que necesita la con-
fianza del Parlamento. El primer ministro puede ser nombra-
do por el presidente aunque siempre necesitara el apoyo del
Parlamento. El presidente posee el poder de disolucién del Par-
lamento con o sin el refrendo del gobierno, En ciertos regi-
menes mixtos el presidente puede “saltarse” al Parlamento en
biisqueda del apoyo plebiscitario del pueblo y usar poderes
de emergencia que le permitan legislar por un tiempo (estos
poderes los utilizé De Gaulle, por lo que se dice que mas
que una democracia, Francia era una dictadura constitucional).

El origen del gobierno mixto o de Ejecutive bipolar tiene
sus raices en la Constitucién de Weimar. Entre los paises que
han contado con este modelo se menciona a Finlandia, Austria
después de 1929, Islandia e Irlanda, y la Constitucién espa-

41 Ibidem.

42 Véase Duverger, Maurice, “A New Political System Model: Semi-Presidential
Government”, en Lijphart, Arend (ed.), Parliamentary versus Presidential Government,
cit,,-nota 21, pp. 142-149. :
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fiola de 1931. En todos los casos la asunciéon del modelo es
producto de circunstancias histéricas especiales. Se le utiliza
casi siempre para resolver problemas de cohesién nacional,
por el desprestigio de la clase politica y de los partidos o de
manera simbélica para sustituir el poder de un monarca de-
saparecido.

La dificultad de este sistema consiste en cémo deslindar las
facultades del presidente y del primer ministro cuando ambos
pertenecen a partidos diferentes. La solucién a este dilema
s6lo puede resolverse a través de la negociacién entre los par-
tidos al modo del parlamentarismo o con la disolucién del
Parlamento; sin embargo, esa solucién no funcionaria si el
electorado decide devolver el poder al partido o a la coalicién
que apoya al primer ministro. Por estas razones, autores como
Linz sefialan que el sistema podria funcionar sélo cuando se
vuelve un sistema parlamentario, como ha sucedido en Irlan-
da, Islandia y Austria en la segunda Republica, o cuando el
partido o los partidos que apoyan al presidente, y los que
tienen mayoria en la Camara son los mismos, o excepcional-
mente, que el presidente deje todo el poder al primer ministro,
si éste tiene el apoyo en el Parlamento.” El sistema como
quiera no funciona adecuadamente con un sistema de partidos
polarizado; por ello los autores intelectuales de la Constitucién
francesa de 1858, lo combinaron con importantes cambios al
sistema electoral: la supresién de la representacién proporcio-
nal y la adopcién de un sistema electoral de mayoria con un
umbral de 12% para la representacion de partidos mas pequenios.

43 Linz, Juan J., “Democracia: presidencialismo o parlamentarismo jHace alguna
diferencia?”, cit,, nota 27, p. 83.
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