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:Por qué no tenemos todavia Estado de Derecho?
Notas sobre la construccién del Estado
y las instituciones en México
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desafios presentes de la construccion institucional: cri-
sis y perspectivas V. Bibliografia

I. Planteamiento

Desde hace algo mds de veinte anos, el Estado de Derecho se ha convertido en un
tema central de la agenda publica del pais. Su surgimiento posiblemente haya
iniciado con las criticas que recibié el gobierno del Presidente Carlos Salinas de
Gortari (1988-1994) a propésito de la lucha contra el narcotrifico, lo que llevd
a la creacién, en 1990, de la Comisién Nacional de Derechos Humanos. A su
vez, este nuevo organismo empezd a sacar a la luz publica muchos de los abusos
de las autoridades —sobre todo de las encargadas de la procuracién de justicia y
de la seguridad publica— que afectaban los derechos de la ciudadania. Un poco
mids tarde (1991-1993), durante las negociaciones del Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte, los criticos del Tratado en los Estados Unidos senala-
ron el error de celebrar semejante acuerdo con un pais en que no se respetaba la

legalidad, en que no habia “Estado de Derecho” (rule of law).!

* Investigador de tiempo completo en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM e investigador nacional.

! Estos dos términos tienden a utilizarse como equivalentes y si bien tienen muchos pun-
tos de contacto, no siempre son intercambiables en todos los contextos. Como introduccién po-
pular al concepto angloamericano de “rule of law”, véase Bingham (2011).
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El Presidente Ernesto Zedillo (1994-2000) convirtié al Estado de Dere-
cho en un concepto central de su proyecto de gobierno, incluso ya desde la
campana electoral. El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 intitulé el capi-
tulo segundo “Por un Estado de Derecho y un pais de leyes”, y los posteriores

gobiernos le han otorgado a este concepto mayor o menor prominencia en sus
propias versiones del Plan Nacional de Desarrollo. El mismo Presidente Zedi-
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llo inauguré su gobierno enviando al Congreso de la Unidn, a los pocos dias de
tomar posesion de su cargo, una muy importante iniciativa de reforma consti-
tucional para la transformacién del Poder Judicial de la Federacién, la cual es-
tuvo acompanada también de importantes modificaciones relacionadas con la
seguridad publica (véase Fix-Fierro 2003, 259 y ss.).

Detrds de esta preocupacion por el Estado de Derecho podemos encontrar
la poderosa influencia del Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarro-
llo y otras instituciones internacionales del desarrollo. Estos organismos adopta-

ON DEL ESTADO Y LAS INSTITUCIONES EN MEXICO

ron, hacia los afos noventa, la idea de que el desarrollo econémico requiere algo
mds que la libertad de los mercados y la no intervencién del Estado, sino que ha-

ce falta también un conjunto de instituciones encargadas de delimitar y proteger
los derechos de propiedad, asi como de velar por el cumplimiento de los contra-
tos. Estas instituciones son principal pero no exclusivamente los tribunales y
otros 6rganos del sistema juridico (véase, por ejemplo, Carothers 1998; también
Gonzilez de Cossio, 2007).

El fundamento de esta idea y de las politicas derivadas de ella la podemos
encontrar en algunas doctrinas econémicas y socioldgicas contempordneas. Por
lo que se refiere a las primeras, podemos mencionar la corriente denominada

? NOTAS SOBRE LA CONSTRUCCI

“neoinstitucionalismo” econdmico, el cual postula que el crecimiento y el des-
arrollo econémicos solamente se pueden entender y explicar a partir del desem-
peno de las instituciones —tanto formales como informales— en el tiempo, pues
su funcién consiste en reducir los costos de transaccién mediante la proteccién
de los derechos de propiedad y la ejecucién de los contratos (North 1993).2 En
cuanto a las segundas, el autor cldsico sigue siendo el gran sociélogo alemdn Max
Weber (1864-1920), para quien el capitalismo no puede funcionar sin un orden
juridico que ofrezca racionalidad y calculabilidad a las transacciones econémicas
(véase la critica de Gessner 2013, XVII y ss., passim).

Por supuesto, la importancia del Estado de Derecho para las sociedades

contempordneas no estd circunscrita a las motivaciones econémicas, por impor-
tantes que éstas puedan ser. En el momento actual son quizd los “derechos hu-
manos” el concepto que mejor comprende el conjunto de expectativas y
demandas que la ciudadania dirige hacia las autoridades publicas y su comporta-

¢POR QUE NO TENEMOS TODAVIA ESTADO DE DERECHO

miento y, por tanto, el que mejor expresa lo que en este momento entendemos

2 North entiende por “institucién” un arreglo formal o informal que orienta la interaccién
humana.
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y esperamos del Estado de Derecho, particularmente en nuestro pais. Ello tiene,
por una parte, la ventaja de formular una definicién sencilla, pero impide, por la
otra, un examen detallado de las maltiples ramificaciones del concepto de Estado
de Derecho. Para los propésitos de este ensayo, dejaremos la nocién del Estado
de Derecho en el plano de una intuicién mds o menos general.

Nuestra preocupacién en este ensayo no serd entonces la de determinar si
hay o no Estado de Derecho en México, porque ello es una cuestiéon tanto de de-
finicién como de investigacién empirica (véase Gowder, 2016); por fortuna, esta
clase investigacién empieza a tener un desarrollo apreciable en nuestro pais (vé-
ase, por ejemplo, la sintesis de Pérez Perdomo, 2013). Prescindiendo de un diag-
néstico detallado, nos bastard con saber que el Estado de Derecho enfrenta
graves problemas en México; al mismo tiempo, reconocemos que ha logrado al-
gunos progresos que impiden hablar de una realidad en tonos de blanco y negro.
Mis bien nos interesa una pregunta previa y mas fundamental: ;qué clase de Es-
tado y de instituciones se requieren para que pueda desarrollarse s6lidamente en
México lo que llamamos Estado de Derecho?

Para estudiar y tratar de resolver esta pregunta recurriremos a un interesan-
te esquema de andlisis propuesto recientemente por Francis Fukuyama (2011;
2014). Fukuyama postula que los 6rdenes politicos modernos se componen de
tres conjuntos de instituciones: el “imperio de la ley” (rule of law),? el Estado y la
democracia (democratic accountability). La articulacién y el balance especifico de
estos tres conjuntos institucionales son los que determinan el auge o la decadencia
de los 6rdenes politicos contempordneos. La hipStesis que anima el presente en-
sayo postula que este esquema, aplicado a nuestra realidad, ayuda a entender los
problemas y dificultades que enfrenta el Estado de Derecho en México en el mo-
mento actual: aunque ya han tenido una trayectoria y un desarrollo histéricos sig-
nificativos, la construccién de estos tres conjuntos de instituciones estd todavia
incompleta. Por tanto, parte de los problemas y dificultades aludidos —y la impre-
sién de caos, desorden e incluso crisis que provocan en nosotros— se debe a que es-
tamos empefados en construir los tres conjuntos a/ mismo tiempo, mientras las
mismas instituciones estin en proceso de evolucion y redefinicion en el plano global.
Si esta hipétesis es correcta, de ella podrian deducirse andlisis mds profundos y
certeros sobre los problemas y —esperamos— las soluciones que demanda la instau-
racién del Estado de Derecho en nuestro pais en el futuro inmediato.

El ensayo estd dividido en tres apartados. En el primero presentamos bre-
vemente el esquema de andlisis de Fukuyama al que hemos hecho referencia més
arriba. En el segundo, lo aplicamos tanto a la historia como al momento contem-

3 Al hacer referencia al esquema de Fukuyama, preferimos el término de “imperio de la
ley” para distinguirlo del concepto de Estado propiamente dicho, bajo el entendido de que se trata
de un término con connotaciones similares a las de “Estado de Derecho” en nuestra lengua. Véase
la nota 1, supra.
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pordneo de nuestro pais, haciendo un examen separado de cada uno de los tres
conjuntos institucionales. En la tercera intentamos extraer algunas de las conse-

cuencias tedricas y practicas del andlisis anterior a la situacién y los desafios pre-
sentes del Estado de Derecho en nuestro pais. Nuestra conclusién principal es
que no hay alternativa al esfuerzo de construccién de instituciones sélidas y efi-
caces, no sélo las encaminadas a luchar contra la violencia y la corrupcién que

HECTOR FIX-FIERRO

corroen las bases de una legalidad todavia precaria, sino que hay que continuar
fortaleciendo sobre todo la institucién que constituye el nicleo y la ctspide del

Estado de Derecho: el Poder Judicial.

II. Las instituciones en los 6rdenes politico
contemporineos

ON DEL ESTADO Y LAS INSTITUCIONES EN MEXICO

Como ya se dijo en el apartado anterior, para Francis Fukuyama los érdenes po-
liticos contempordneos estin compuestos por tres conjuntos de instituciones: el
imperio de la ley, el Estado y la democracia.*

Por “imperio de la ley” entiende Fukuyama un “conjunto de reglas de
conducta que reflejan un consenso amplio en la sociedad y que son vinculantes
incluso para los actores politicos mds poderosos” en dicha sociedad, es decir, que
no habr4 tal imperio de la ley si los gobernantes pueden hacer las leyes a su an-
tojo, aunque éstas se apliquen de manera uniforme al resto de la sociedad.> Fu-
kuyama agrega que, para ser efectivo, el imperio de la ley requiere encarnarse en
una institucion judicial separada que pueda actuar de manera independiente
frente al poder ejecutivo (Fukuyama 2014, 1). El imperio de la ley tiene un ori-

? NOTAS SOBRE LA CONSTRUCCI

gen religioso, pues solamente la autoridad religiosa es capaz de crear reglas que
sean respetadas por los guerreros (ver también Fukuyama 2011, 245 y ss.).
Sobre el Estado, Fukuyama reproduce la cldsica definicién weberiana de
una “institucién jerdrquica y centralizada que detenta el monopolio de la violen-
cia legitima en un territorio determinado” (idem). Su origen estd principalmente
en las interminables guerras internas entre diversas unidades politicas, lo que crea
la necesidad de un poder superior que imponga el orden entre ellas y establezca la
paz. Y la democracia la concibe como la capacidad del gobierno de responder a los
intereses de toda la sociedad y no sélo a su limitado interés propio. Habitualmen-

¢POR QUE NO TENEMOS TODAVIA ESTADO DE DERECHO

4 €y C . .
Por “institucién” entiende Fukuyama, en esencia, “reglas persistentes que configuran, li-
mitan, y canalizan el comportamiento humano”. En la medida que los seres humanos son creaturas
y
que crean y obedecen normas, tienden a institucionalizar su comportamiento. Las instituciones, a
su vez, tienden a hacerse conservadoras y resistentes al cambio (2014, Introduccién).
> La traduccién de todas las citas textuales provenientes del inglés es del autor de este en-
sayo (HFF).
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te, esta “responsividad democrética” se formula en términos procedimentales y se
manifiesta en elecciones libres e imparciales en un contexto multipartidista, de
modo que los ciudadanos puedan escoger y disciplinar a los gobernantes, pero Fu-
kuyama admite la posibilidad de una concepcién material, segtin la cual los gober-
nantes responden a los intereses mds amplios de la sociedad sin estar sujetos a este
control electoral (idem). La democracia tiene su origen, sobre todo, en la idea de
la igualdad entre todos los seres humanos, la cual se ha ido difundiendo a todo el
mundo, de manera progresiva, desde hace al menos dos centurias.

Los tres conjuntos de instituciones son hasta cierto punto independientes
entre si:

Estas tres categorias de instituciones pueden existir en distintas organizaciones
politicas (polities) independientemente unas de las otras, y en diversas combina-
ciones... una democracia liberal politicamente desarrollada incluye los tres con-
juntos de instituciones —el Estado, el imperio de la ley, y la responsividad
procedimental— en alguna especie de equilibrio. Un Estado que es poderoso pero
que carece de frenos verdaderos es una dictadura; uno que es débil y estd limitado
por una multitud de fuerzas subordinadas es inefectivo y frecuentemente inesta-
ble (Fukuyama 2014, 2).

Segin Fukuyama, la secuencia en que estas instituciones surgen y se desarrollan es
de fundamental importancia. En Europa, el imperio de la ley fue la primera ins-
titucién en nacer y consolidarse, debido al papel de la Iglesia Catélica romana, la
cual se constituyd, a partir del siglo XI de nuestra era, como un actor politico cen-
tralizado, jerdrquico y con abundantes recursos, cuya conducta era capaz de afec-
tar dramdticamente la fortuna politica de reyes y emperadores (ver también
Berman 1996). En Inglaterra la influencia de la Iglesia Catdlica sobre la construc-
cién del imperio de la ley fue menor, pero el empefio de los monarcas de origen
normando por lograr legitimidad a través de la administracién de justicia condujo
al desarrollo de una tradicién juridica (la del common law) igualmente poderosa.
La construccién del Estado jerdrquico y centralizado fue posterior, y cuando los
monarcas europeos intentaron establecer el absolutismo, se vieron obligados a re-
conocer la existencia previa de un orden juridico que limitaba su poder. El tercer
conjunto de instituciones en establecerse ha sido el de la democracia, que se ha ge-
neralizado en el mundo apenas después de la Segunda Guerra Mundial.

En otras regiones del mundo, la secuencia ha sido distinta. En China, el
Estado surgié y se consolidé primero, quizd —dice Fukuyama— porque ahi nunca
se desarroll6 una religién trascendental, y hasta el dia de hoy el derecho no ha
funcionado como restriccién fundamental del poder politico. Ello explicaria las
dificultades que encuentra la actual Reptblica Popular China para establecer un
“Estado de Derecho”, aunque sea con caracteristicas propias (ver Peerenboom
2002). Para poner otro ejemplo, en los Estados Unidos —y también en la Gran
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Bretafia— puede observarse un importante proceso de democratizacién antes del
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desarrollo de una estructura estatal centralizada. La consecuencia de esta inver-
sidn en la secuencia fue la creacién de un sistema politico extremadamente clien-

telista y corrupto que costé mucho tiempo y esfuerzo desmantelar. Por tanto,
concluye Fukuyama:

aquellos paises en los que la democracia precedié a la construccién del Estado
moderno han tenido problemas mucho mds grandes para lograr un gobierno de
elevada calidad que aquellos que heredaron un Estado moderno de los tiempos
absolutistas. La construccién del Estado después de la llegada de la democracia es
posible, pero con frecuencia requiere la movilizacién de nuevos actores sociales y
un fuerte liderazgo politico para hacerlo realidad (2014, 7).

HECTOR FIX-FIERRO

Fukuyama identifica otros puntos de tensién entre un Estado fuerte y capaz y
la democracia. La construccién del Estado tiene como fundamento la existen-
cia de la nacidn, es decir, la creacién de una identidad nacional comtn que
supere las lealtades a la familia, la tribu, la regién o el grupo étnico de perte-

ON DEL ESTADO Y LAS INSTITUCIONES EN MEXICO

nencia. Las sociedades democriticas que carecen de una fuerte identidad na-
cional tienen grandes dificultades para ponerse de acuerdo en una “narrativa
nacional” (2014, 8). Finalmente, hay que tomar en cuenta que las naciones no
occidentales han tenido que construir un orden politico moderno a partir de
instituciones extranjeras importadas. En el caso especifico de América Latina,
las naciones de la regién no han logrado todavia construir estados suficiente-
mente fuertes y eficaces, aunque si lo suficientemente poderosos para oprimir
y reprimir a las fuerzas opositoras.

No podemos desarrollar mds ampliamente aqui el esquema de Fukuyama,
que ¢l aplica tanto al surgimiento de los érdenes politicos modernos en todo el

? NOTAS SOBRE LA CONSTRUCCI

mundo como a las sefiales de decadencia y deterioro que presentan algunos de
ellos en el momento presente. Sin duda, de sus reflexiones podriamos derivar
muchas otras consideraciones relacionadas sobre todo con el Estado de Derecho,
pero nos limitaremos a aplicar sus ideas bdsicas al examen de la trayectoria histé-
rica y contempordnea de los tres conjuntos institucionales en México.

III. La construccién del Estado
y las instituciones en México

Durante mds de cincuenta afios después de la consumacién de la Independencia
(1821-1876), nuestro pais atraves6 por interminables luchas y conflictos por de-
finir un modelo constitucional legitimo y estable, a pesar de que, después de la ca-
ida del efimero Imperio de Agustin de Iturbide (1822-1823), habia un consenso
relativamente amplio a favor de la creacién de una Republica moderna, con un

¢POR QUE NO TENEMOS TODAVIA ESTADO DE DERECHO

sistema representativo, basado en la divisién de poderes y encarnada en una Cons-
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titucién escrita de cardcter supremo. Sin embargo, los dos principales puntos con-
tenciosos entre los futuros partidos liberal y conservador —la forma de Estado (fe-
deralismo o centralismo) y las relaciones del Estado con la Iglesia Catdlica (Estado
laico o confesional)—, combinados con diversos intereses regionales y corporativos
(por ejemplo, los del ejército), fueron el origen de frecuentes rebeliones y cuarte-
lazos. Una cruenta guerra civil (la Guerra de Reforma entre 1858 y 1861) y la in-
vasién francesa (1862-1867) concluyeron con la victoria definitiva del partido
liberal, pero la paz y la estabilidad no se lograron sino hasta algin tiempo después,
con la llegada al poder del general Porfirio Diaz (1876-1911).

Las luchas y los conflictos mencionados impidieron el establecimiento
de un orden juridico moderno, basado en la codificacién segiin el modelo fran-
cés, asi como la creacién de un sistema de justicia regular y efectivo. Pero tam-
bién fueron un obstdculo para la creacién de un verdadero Estado nacional,
con un poder central unificado, capaz de obtener los recursos econémicos ne-
cesarios y suficientes para su funcionamiento, asi como para dictar y hacer
cumplir una régimen de legalidad con alcance nacional. En los incisos que si-
guen tratamos de describir muy esquemdticamente el proceso de construccién
del “imperio de la ley” y del Estado mismo, a partir de la segunda mitad del si-
glo XIX. El establecimiento de la democracia tardaria bastante tiempo mds,
hasta fines del siglo XX.

El imperio de la ley

El disefio formal de las bases del “imperio de la ley” (en la terminologia de Fuku-
yama), podemos encontrarlo en la Constitucién de 1857. Si bien tiene anteceden-
tes en documentos constitucionales anteriores e incluso todavia en la era colonial,
se trata del “modelo fundador” del Estado de Derecho en México (Gonzilez
1999; Gonzadlez y Caballero Judrez 2002; Huerta 2009, 15 y ss.), y ello por dos ra-
zones al menos: en primer lugar, se trata de una Constitucién que contiene un di-
sefo bastante acabado de un Estado liberal y laico, conforme a los modelos de la
época, es decir, que consagra tanto la divisién de poderes como los derechos fun-
damentales, ademds de que incorpora la innovacién de la justicia constitucional a
través del juicio de amparo, y en segundo término, es el documento constitucio-
nal que logra alcanzar suficiente estabilidad y duracién para servir de fundamento
tanto a la construccién de un orden juridico moderno como al desarrollo del Es-
tado mismo, no sélo en el dltimo tercio del siglo XIX y la primera década del XX,
sino durante buena parte de la dltima centuria, por conducto de su sucesora, la
Constitucién de 1917, promulgada a la vez como “reforma” de la Constitucién
de 1857. Como lo subraya Maria del Refugio Gonzalez:

A partir de 1821, la nacién mexicana ensay6 diversas formas de gobierno, sin
apartarse de los principios fundamentales del Estado de derecho, mismo que se
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consolida formalmente hasta 1857. La Constitucién de ese afo es la primera que
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mantiene eficacia suficiente para constituir un sistema juridico estable. Al expe-
dirse una constitucién eficaz, fue posible lograr la susticucién de los ordenamien-
tos que formaban parte del sistema juridico colonial y que, a falta de cédigos
nacionales, habfan sido considerados vigentes (1999, 86).

En efecto, aunque después de la Independencia hubo algunos intentos aisla-
dos, y en general poco exitosos, de sustitucién del orden juridico colonial por

HECTOR FIX-FIERRO

los cédigos y las leyes modernas, el primer ciclo de modernizacién juridica se
produce bajo el imperio de la Constitucién de 1857 y se consuma durante el
dominio politico del general Diaz (véase Gonzdlez 1988; Cruz Barney 2004).
Es un ciclo que se caracteriza, primero, por la conclusién de la obra de sustitu-
cién del orden juridico heredado de la Colonia, y segundo, por la promulga-
cién de los ordenamientos necesarios para lograr, sobre todo, la modernizacién
econémica del pais, principalmente a través de la inversién extranjera. En efec-
to, bajo el gobierno del general Diaz se concluyé esencialmente la tarea de la
codificacion federal y del Distrito Federal, pero también se crearon y se refor-
maron las leyes existentes en casi todos los campos juridicos, particularmente

ON DEL ESTADO Y LAS INSTITUCIONES EN MEXICO

en el 4mbito econdmico (Fix-Fierro 2015).

No resenaremos aqui todas las modificaciones legislativas e institucionales
que le permitieron al pais contar, por primera vez en su vida independiente, con
un orden juridico moderno, completo y razonablemente eficaz, el cual contribuyé
a sentar las bases para una etapa de rdpido desarrollo econémico y social. Convie-
ne sefalar, sin embargo, un elemento que colaboré de manera decisiva en la ins-
tauracion efectiva de este primer “Estado de Derecho” en nuestro pais: la creacién
y el funcionamiento del juicio de amparo. El amparo permitié centralizar la jus-

? NOTAS SOBRE LA CONSTRUCCI

ticia mediante la revisién, por los tribunales federales, de las resoluciones de todos
los jueces del pais, y por este conducto fijar, de manera uniforme a través de la ju-
risprudencia, un estdndar nacional que darfa contornos précticos y reales a la idea
teérica del Estado de Derecho establecida en la Constitucién. Tan es asi que
cuando volvié a debatir el amparo contra sentencias judiciales, el Congreso Cons-
tituyente de Querétaro ratificé por abrumadora mayoria la configuracién que el

juicio de amparo habia adquirido hasta ese momento, aun cuando algunos juristas
prestigiados de la época, como don Emilio Rabasa, opinaban que se trataba de
una deformacién de su propésito original (ver Fix-Fierro 2017a, 499 y ss.).

El Estado nacional

Casi concomitantemente con el primer ciclo de modernizacién juridica se inicia
el proceso de construccién de un Estado nacional dotado de un poder central efi-

¢POR QUE NO TENEMOS TODAVIA ESTADO DE DERECHO

caz, asi como de instrumentos legislativos y econémicos para iniciar el proceso de
desarrollo y de modernizacién en los demds érdenes de la vida social (comercial,

educativo, cientifico, industrial, etcétera). Sin embargo, ello se logré a costo del
establecimiento de un gobierno personal y autoritario —el del general Porfirio
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Diaz— que impidi6 realizar una de las caracteristicas que Fukuyama atribuye al
imperio de la ley: que el régimen de derecho se imponga incluso a los actores po-
liticos mds poderosos en la sociedad. Por el contrario, el general Diaz subordiné
a su autoridad personal todos los procesos de creacién y aplicacién del derecho,
empezando por la misma Constitucién, a la que siempre rindié homenaje y plei-
tesfa, aunque se cuidé de que no le estorbara en sus tareas de gobierno.® Algo si-
milar ocurrié durante el régimen de partido hegeménico durante la mayor parte
del siglo XX, lo cual no significa que, en ambos casos, los ciudadanos no disfru-
taran de algunos mdrgenes de libertad, en tanto no entraran en conflicto con el
autoritarismo gubernamental.

Durante la vigencia de la Constitucién de 1857, el gobierno del general Di-
az promovid su reforma en varias ocasiones, con el propésito de centralizar en ma-
nos de la Federacién algunas facultades de gran relevancia para el desarrollo
econdémico, como las materias de la mineria y el comercio. Con ello comienza la
construcciéon de lo que Marfa del Refugio Gonzdlez y José Antonio Caballero de-
nominan el “Estado central”, cuyo disefio institucional se superpone al del “Estado
liberal” original esbozado en 1857 (Gonzilez y Caballero Judrez 2002, 52y ss.). La
Revolucién interrumpe el desarrollo del Estado central, regresando a una situacién
de relativa dispersién del poder politico en el pais, pero a partir de los afios treinta
del siglo XX continta el proceso de centralizacién politica y econémica del Estado
mexicano, esta vez reforzada por el presidencialismo y el partido hegeménico.

La Constitucién de 1917, aunque en muchos sentidos es sucesora y con-
tinuadora del proceso de formacién del Estado iniciado con la Constitucién de
1857, afade, segln los mismos autores, un nuevo modelo de Estado, apoyado
en el reconocimiento constitucional de los derechos de trabajadores y campesi-
nos: el “Estado social”. Los tres modelos de Estado se articulan y combinan de
tal manera que régimen constitucional adquiere una gran flexibilidad que le
permite cambiar y adaptarse a diversas circunstancias, sin rupturas y, por tanto,
sin necesidad de elaborar un nuevo texto constitucional. Gonzilez y Caballero
Judrez observan que a partir de 1917 va cambiando el modelo dominante de Es-
tado (Gonzilez y Caballero Judrez 2002, 67 y ss.): entre 1917 y 1937, predomi-
na el Estado social revolucionario; entre 1938 y 1967, se produce un cierto
equilibrio, impulsado por el Estado central (es la etapa de la “revolucién insti-
tucionalizada”); a partir de 1968, y hasta 1982, se hace visible una profunda cri-

¢ Algunos destacados juristas porfirianos, como don Justo Sierra (1848-1912) y don Emi-
lio Rabasa (1856-1930), criticaron duramente la Constitucién de 1857 por haber disefiado un sis-
tema de gobierno disfuncional y contener principios teéricos elevados pero inaplicables en la
realidad. Rabasa practicamente le “eché la culpa” a la Constitucién por la dictadura del general
Diaz, pero una vez que ésta habia concluido. Véase Rabasa (1998). Don Venustiano Carranza
(1859-1920) hizo suya esas criticas a la Constitucién de 1857 en el discurso con el que presentd
su proyecto de Constitucién al Congreso Constituyente de Querétaro, al iniciar éste sus sesiones
el 1° de diciembre de 1916.
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sis del arreglo dominado por el presidencialismo y el partido hegeménico, lo
que lleva, a partir de 1983, a una nueva combinacién en la que se revalorizan los

elementos del Estado liberal, principalmente los derechos individuales, y en es-
pecial los politico-electorales, y més tarde, de manera amplia, los derechos hu-
manos. Conviene agregar que esta nueva etapa de desarrollo del Estado
mexicano se produce junto con un proceso relativamente acelerado de apertura

HECTOR FIX-FIERRO

hacia el exterior, tanto en lo econémico y lo politico como en lo juridico (Fix-
Fierro y Lépez Ayllén, 2002).

No resulta irrelevante apuntar, por tltimo, que junto con el desarrollo del
Estado se ha logrado en México construir una “nacién” en sentido socioldgico y
no sélo politico, una “narrativa nacional”, como la denomina Fukuyama, que
proporciona al proceso del establecimiento de leyes y de instituciones un horizon-
te histérico compartido y una cierta unidad de propésito (ver Fix-Fierro 2017b,
38-41). Recordemos que al momento de la independencia habitaban en el terri-

ON DEL ESTADO Y LAS INSTITUCIONES EN MEXICO

torio de lo que ahora es México grupos sociales, muy diversos, separados no sélo
por grandes distancias geogréficas, sino por enormes diferencias sociales. A pesar

del optimismo de los constituyentes y de las reiteradas declaraciones sobre la “na-
cién mexicana” en los primeros documentos constitucionales de la época inde-
pendiente, no habia realmente conciencia de la nacionalidad (si acaso, hay un
antecedente importante en el llamado “patriotismo criollo”), y en ningtin mo-
mento se puso esto de manifiesto con mds claridad que durante injusta guerra con
los Estados Unidos (1846-1848). En cambio, la Guerra de Reforma (1857-1860)
y la invasién francesa (1862-1867) si contribuyeron a fortalecer el espiritu de la
nacionalidad, asi como también lo hicieron las décadas de relativa tranquilidad

? NOTAS SOBRE LA CONSTRUCCI

bajo el gobierno del general Diaz. Finalmente, la Revolucién Mexicana no sélo
reafirma ese espiritu sino que desencadena un intenso nacionalismo que se mani-
fiesta sobre todo en las artes, pero ocasionalmente también en la desconfianza y el
rechazo hacia lo extranjero (véase también Aguilar Camin 2008, 21-59).

Asi, pues, en nuestro pais no fue la nacién ya constituida la que se dio la
forma politica de un Estado, sino que su desarrollo fue reciproco e interdepen-
diente. En todo caso, es un proceso bastante reciente y quizd por ello todavia in-
acabado. Si bien en el momento actual subsisten muchas de las diferencias

étnicas y culturales que caracterizaban a México al momento de la independen-
cia, no hay duda de que hay una conciencia compartida de la nacionalidad en to-
das las regiones y los estratos sociales en el que puede apoyarse la lucha por el
Estado de Derecho.

La democracia

¢POR QUE NO TENEMOS TODAVIA ESTADO DE DERECHO

Aunque con raices en la antigua Grecia, el de democracia es un concepto de rele-
vancia mucho mds reciente que engloba al menos tres dimensiones (Fix-Fierro
2017b, 169-171): la democracia politica, principalmente de naturaleza representa-

tiva; la democracia social, tendiente al progresivo mejoramiento de los niveles de
— 376 —

DR © 2018. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas
Instituto para el Desarrollo Industrial y el Crecimiento Econémico , A.C



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/3VDGWn

bienestar econémico y social de la poblacién, y la que podriamos llamar democra-
cia responsable, consistente en la transparencia y la rendicién de cuentas en la ges-
tién de los negocios publicos. Dada esta complejidad del término, resulta dificil
sefalar cudndo y coémo comienza su construccién, aunque es indudable que hay
una cierta secuencia temporal en las tres dimensiones que hemos mencionado.

La democracia representativa inicia su formacién en el siglo XIX, con la
realizacién de los primeros procesos electorales, aunque la participacién popular
era muy reducida por diversas razones, entre ellas, el bajo nivel de instruccién y
de conocimiento politico de la mayor parte de la poblacién; ademds, las eleccio-
nes eran indirectas en uno o varios grados, lo que les conferfa una influencia des-
proporcionada a las élites econdmicas y sociales, a los llamados “notables” (ver
Warren 2010). Podemos imaginar ficilmente, entonces, que la voluntad popular
se vela mediatizada por multiples factores y uno no menor era la accién de cau-
dillos y dictadores que lograban encauzar el proceso representativo hacia la con-
solidacién y el mantenimiento de su poder personal.

Durante la mayor parte del siglo XX los procesos electorales se realizaron
con bastante orden y regularidad, aunque no estuvieron exentos de irregularida-
des y polémicas. No puede decirse, por otro lado, que fueran auténticamente de-
mocrdticos, en tanto el pluralismo politico era incipiente y tardaria bastante
tiempo en desarrollarse con vigor. Ademis, el poder presidencialista y el dominio
hegeménico de un solo partido resultaban avasalladores y planteaban toda clase
de obstdculos para la formacién de una oposicién con posibilidades de disputar
electoralmente el poder. Sin embargo, a partir de los anos setenta se inicia un
proceso de transicién politica, centrada en los procesos electorales, que desembo-
carfa, a principios del nuevo siglo, en la alternancia como fenémeno regular en
todos los érdenes de gobierno (ver Medina Pefa 2010; Becerra, Salazar y Wol-
denberg 2005). Lo anterior no significa, por supuesto, que las elecciones mexica-
nas actuales carezcan de vicios e irregularidades, pero al menos existe el consenso
bésico de que se han vuelto el Ginico mecanismo confiable y legitimo para resol-
ver la asignacién de los principales cargos publicos.

Por lo que toca a la democracia social, sus raices pueden situarse en los em-
blematicos articulos 27 y 123 de la Constitucién de 1917, aunque el desarrollo
institucional correspondiente tard6 bastante tiempo mds y quizd todavia no haya
llegado a su cabal despliegue. Su principal limitacién ha sido el corporativismo
que se desarroll6 a partir de los anos treinta y que hizo depender los beneficios de
la politica social de la pertenencia a ciertos grupos, asi como de la reciprocidad po-
litica, pero también de la existencia de un vasto sector informal que dificulta el ac-
ceso de sus integrantes a muchas de las prestaciones del Estado social. No
obstante, puede decirse que México ha hecho progresos significativos, aunque to-
davia insuficientes, en materia de educacion, salud y alimentacidn, a los que se de-
dican grandes recursos presupuestales que no siempre tienen la eficacia deseada.

Por ultimo, nuestro pais apenas estd dando sus primeros pasos en lo que
hemos denominado “democracia responsable” (o, si se prefiere, “responsabilidad
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democritica”). Todavia estdn en desarrollo las instituciones encargadas de garan-
tizar la transparencia de la accién gubernamental; la rendicién de cuentas es muy

incipiente, y en el dmbito publico reina un nivel importante de impunidad en la
exigencia y aplicacién de sanciones efectivas a la corrupcion y la incompetencia
de los servidores publicos. Ello ha hecho necesario el disefio y puesta en marcha
—desde el nivel de la Constitucién misma— de un Sistema Nacional Anticorrup-

HECTOR FIX-FIERRO

cién —complementado por sistemas equivalentes en las entidades federativas—
que estd enfrentando obsticulos considerables para su despliegue institucional.

En sintesis, la democracia es, entre las instituciones examinadas, la de mds
reciente construccion en el pais y, por tanto, el elemento mds frigil y precario de
nuestro desarrollo institucional. Un signo preocupante de esta precariedad es el
relativo desencanto y desapego que una parte importante de la ciudadanfa mexi-
cana siente por una democracia que no ha podido cumplir las expectativas que
inicialmente se pusieron en ella.”

ON DEL ESTADO Y LAS INSTITUCIONES EN MEXICO

IV. Los desafios presentes de la construccién
institucional: crisis y perspectivas

A pesar de los avances indudables que ha logrado nuestro pais en la construccién
del complejo de instituciones que configuran un orden politico moderno —el im-
perio de la ley, el Estado y la responsabilidad democratica—, en el momento ac-
tual se percibe mds bien una situacién de deterioro y decadencia (political decay),

? NOTAS SOBRE LA CONSTRUCCI

si no es que de verdadera crisis, caracterizada por graves violaciones a los dere-
chos humanos, la inseguridad publica, la violencia y la corrupcién. Ello se debe
a que, si bien la secuencia en la construccién de los tres conjuntos de institucio-
nes ha seguido, a grandes rasgos, el modelo esbozado por Fukuyama, ese proceso
no ha concluido ni se ha consolidado para ninguno de ellos, por lo que hoy to-
davia se encuentran en construccién al mismo tiempo. Dicho en otras palabras:
es el proceso inacabado de construccién de un orden politico moderno y demo-
crdtico en México el que genera gran complejidad y que explica, en buena medi-
da, por qué ha resultado tan dificil el establecimiento de un auténtico Estado de
Derecho. En lo que sigue agregamos algunas reflexiones adicionales y relevantes
para este diagnéstico.

7 La encuesta anual que realiza Latinobardmetro inquiere sobre el apoyo a la democracia
en cada pais de la regién (acuerdo con la frase “La democracia es preferible a cualquier otra for-
ma de gobierno”). Segtin el informe anual 2016, en México el porcentaje de apoyo en el perio-
do 1995-2016 ha tenido variaciones importantes, con un mdximo de 63 por ciento en 2002 y
un minimo de 37 en 2013, con predominio de cifras inferiores al 50 por ciento. El informe
puede consultarse en el sitio <www.latinobarometro.org/latContents.jsp>, visitado el 25 de oc-
tubre de 2017.

¢POR QUE NO TENEMOS TODAVIA ESTADO DE DERECHO
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En primer lugar, no hay “Estado de Derecho” sin Estado. Uno de los efec-
tos negativos del presidencialismo y del poder aplastante y casi absoluto de que
disfrut6, durante décadas, el Presidente de la Republica, fue el “engafio” de que
nos hizo victimas, en el sentido de favorecer la idea —mds bien simplista— de que
bastaba con privarlo de ese poder y transferirlo a otros érganos presuntamente
imparciales para generar una transicién democrdtica plena y un aparato institu-
cional legitimo y eficaz. Las reformas que debilitaron y redistribuyeron el poder
del Presidente soltaron también los hilos del control politico y administrativo
que éste concentraba en sus manos, y ello ha sido un elemento significativo de la
crisis que se vive en algunos dmbitos, pues las nuevas instituciones no han logra-
do recuperar dicho control y, por su parte, su desempefo todavia no estd sujeto
a un escrutinio publico eficaz y pleno.

En segundo término, la construccién institucional se produce en un en-
torno de apertura e intercambio con la sociedad mundial, lo que implica, en
todo caso, que los objetivos de la politica del Estado, como los derechos huma-
nos o el mismo Estado de Derecho, son definidos en sus contornos y alcances
fuera de nuestras fronteras, lo que dificulta ain mds su construccién efectiva.
No se trata, por tanto, de metas o de puntos de llegada, sino de un horizonte
que se mueve de manera constante y que parece alejarse cuanto mds tratamos
de aproximarnos a él. Asi, el Estado mexicano se ve obligado a responder a una
agenda de cambio y reforma cuyos principales ejes y exigencias tienen que ne-
gociarse y coordinarse con la comunidad internacional, lo que confiere, como
se ha dicho, mayor complejidad a la solucién de los problemas actuales del des-
arrollo institucional interno.

En tercer lugar, se ha dicho en repetidas ocasiones que la ausencia del Es-
tado de Derecho en nuestro pais puede explicarse por factores de tipo cultural.
Sin negar totalmente la influencia de este factor, las encuestas de cultura de la le-
galidad realizadas hasta ahora apuntan justamente al factor del desempefio insti-
tucional. A la pregunta de “;Por qué respeta y obedece las leyes?”, contestd
“porque cumplir la ley nos beneficia a todos” el 38.1 por ciento de los entrevis-
tados; “porque es un deber moral”, el 22.9 por ciento; “para no ser criticado por
los demds”, “para evitar dafos a mi familia y amistades” y “para evitar castigos”,
el 8.5, el 12.1 y el 16.6 por ciento, respectivamente (Fix-Fierro, Flores y Valadés
2017, 40). Las dos primeras respuestas conllevan una cierta conviccién a favor de
la legalidad, en el primer caso de tipo pragmdtico y utilitario y en el segundo de
cardcter filos6fico, mientras que el tercer grupo de respuestas responde a un cier-
to oportunismo basado en la conveniencia y el interés propios. En los tres casos,
sin embargo, es crucial el desempeno de las instituciones. En el caso de las dos
primeras respuestas, el pacto social implicito en la primera y la conviccién moral
expresada en la segunda, pueden desvanecerse si la autoridad no es imparcial ni
justa en su actuacién; en el del tercer grupo, es indispensable que dicha autoridad
haga prevalecer los incentivos correctos para inducir o provocar la conducta de-
seada. Pero las instituciones no podrdn lograr estos efectos, ni la consiguiente
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consolidacién del Estado de Derecho, sin superar la desconfianza y la ausencia
relativa de legitimidad que las caracteriza en el momento actual.

En este punto conviene recordar que el nicleo y la cispide institucional
del Estado de Derecho es el Poder Judicial. En este dmbito, resulta evidente que
el Poder Judicial —y en particular la Suprema Corte de Justicia de la Nacién— ha
pasado de la periferia institucional al centro del espacio ptblico en las dos dlti-

HECTOR FIX-FIERRO

mas décadas. En el orden federal se perciben progresos importantes en términos
de independencia, crecientes recursos humanos y financieros y, en general, de
una acelerada modernizacién del Poder Judicial. Una tendencia similar de cam-
bio puede apreciarse en las entidades federativas, pero con avances muy desigua-
les. La transformacién institucional del Poder Judicial no estd concluida. En
particular, por lo que se refiere a la “carrera judicial”, no se ha logrado convertir
a la formacién en la llamada “escuela judicial” en la puerta de ingreso y seleccién
del personal al servicio de la judicatura. El sistema que prevalece actualmente se

ON DEL ESTADO Y LAS INSTITUCIONES EN MEXICO

encuentra todavia a medio camino entre los “usos y costumbres” del antiguo sis-
tema, basados en la designacién discrecional y personal de los servidores publicos

judiciales, y las reglas formales de la nueva época. Consumar esta transicion re-
sulta indispensable para conferir ain mds fortaleza a la judicatura, de modo que
ésta logre la confianza y la legitimidad que sus funciones actuales requieren en el
marco del Estado de Derecho.

En cuanto al resto de las instituciones, uno de los efectos inesperados de la
instauracién de la democracia electoral en nuestro pais ha sido someter su funcio-
namiento a la légica de los ciclos electorales, pero la politizacién resultante ha
contribuido indudablemente a su ineficacia y descrédito ante la opinién publica.

? NOTAS SOBRE LA CONSTRUCCI

Aunque este problema se ha tratado de paliar desacoplando su renovacién del ci-
clo sexenal de los gobiernos federales, ello no ha sido suficiente, porque no se ha
logrado imponer la conviccién de que el buen desempefio institucional es, en s/
mismo, un capital politico del que puede beneficiarse quienquiera que esté dis-
puesto a cultivarlo mediante el compromiso estricto con los objetivos y los valores
de las instituciones en las que les corresponda colaborar. Y ello no podrd lograrse,
a su vez, sin garantizar a las instituciones una base de continuidad y estabilidad,
basada en elementos técnicos y profesionales que pueda diferenciarse de la con-

duccién estrictamente politica. Dicho en otras palabras: resulta imprescindible
impulsar decididamente el llamado “servicio profesional de carrera” en los érga-
nos y organismos publicos, de modo que el ciudadano pueda premiar o castigar,
con su voto o a través de la opinién publica, el éxito o el fracaso de quienes tengan
a su cargo el liderazgo institucional. Solamente de este modo podrd establecerse
una responsabilidad verdaderamente politica por el desempeno de las institucio-

¢POR QUE NO TENEMOS TODAVIA ESTADO DE DERECHO

nes. Siguiendo a Fukuyama, tendriamos que estudiar bien los ejemplos de aque-
llos paises —como la Gran Bretafia o los Estados Unidos— que se democratizaron
a costa de una gran corrupcién, la que se resolvié con el fomento de los valores de
imparcialidad e independencia que ofrece un sistema civil de carrera, el cual, a su

vez, contribuyé a fortalecer al conjunto del aparato institucional del Estado.
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Como bien senala Fukuyama, el Estado de Derecho no depende sélo de si
mismo, de las instituciones centrales que lo conforman, como los tribunales, sino
de que exista un equilibrio con los otros dos conjuntos de instituciones: el Estado
y la democracia. Ello exige una movilizacién social constante, que en nuestro pa-
is puede apreciarse ficilmente se ha ido desarrollando en anos recientes, asi como
un fuerte liderazgo politico, elemento que, por el contrario, resulta menos visi-
ble, en el sentido de que las fuerzas y los partidos politicos se encuentran media-
tizados por intereses de corto plazo, principalmente electorales, que no favorecen
la perspectiva mds amplia que demanda la delicada tarea de construccién institu-
cional que México enfrenta en el momento actual.

En sintesis: la situacién del Estado de Derecho en nuestro pais no puede
evaluarse en tonos de blanco y negro, sino que debe abordarse en funcién de la
diferenciacién de los distintos dmbitos de la vida juridica: no se encuentra en las
mismas condiciones en el sector de la justicia penal o la seguridad ptblica que en
el sistema electoral; el juicio de amparo tiene un desempeno diverso al de otras
dreas de la justicia, etcétera. Solamente una consideracién diferenciada de cada
uno de estos dmbitos puede ofrecernos un diagnéstico matizado de los proble-
mas y los desafios del “imperio de la ley” en cada uno de ellos.

No hay recetas para alcanzar el Estado de Derecho. Lo tinico que debemos
esperar y exigir es el esfuerzo constante, cotidiano y comprometido con el desem-
peno de todas y cada una de las instituciones que lo configuran y lo rodean. No
m4ds pero tampoco menos.
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