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/SSvubk

CAPITULO CUARTO

LA PROPUESTA PARA UN NUEVO
ORDEN CONSTITUCIONAL

I. El nuevo institucionalismo ... ... ... .. .. 147
II. El Estado de derecho en México .. ... .. .. 154
III. Para empezar a discutir las propuestas . .. .. 159

DR © 1994. Universidad Nacional Autdbnoma 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/SSvubk

CAPITULO CUARTO

LA PROPUESTA PARA UN NUEVO
ORDEN CONSTITUCIONAL

Una probable transicién democratica en México no debe cir-
cunscribirse a ciertas reformas juridicas de caracter 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 sinnumero 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 nimero de partidos, s6lo por mencionar la famosa regla de
Duverger, segin 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 niumero 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-
ganizacion, 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, septiembre 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 4rbitro y en el
dltimo 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 mas grave, sigue siendo antidemocratico.

La transicién politica en México reclama una modificacion
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 afios 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
democritico 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 cal-
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 organizacién 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 de 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 politica”, Zona Abierta, Madrid, nims. 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.
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mocréatico 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 coman
describir aspectos aislados del sistema politico: su régimen de
separacion 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
estan imbricadas como las de un mecanismo de relojeria... un sistema
presidencialista, por ejemplo, opera de diferente manera segtin 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 integracion 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 sistema politico lo que debe ser evaluado desde el punto de vis-
ta de su justificabilidad moral y funcional, y la descripcion 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
politico 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 lo juridico.

4 Nino, Carlos Santiago, Fundamentos de derecho constitucional. Anilisis filoséfico, ju-
ridico y politolégico de la prictica constitucional, Buenos Aires, Editorial Astrea, p. 503.
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Para confirmar lo arriba sefialado conviene repasar algunos
de los dltimos 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-
tion 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 transaccién
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 econémicos 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 discusiéon
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, Instituciones, cambio institucional y desempefio econdmico, trad.
de Agustin Béarcena, México, Fondo de Cultura Econémica, 1993.

6 Rawls, John, Teoria de la justicia, 1a. reimpr., trad. de Maria Dolores Gonzalez,
México, Fondo de Cultura Econdémica, 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, tinica 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 democraticos. Para
Sen, el papel de la democracia en la prevencién de hambrunas
comprende tanto los incentivos politicos como las ventajas de
la informacién. 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 democriticos 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 econémica de las dictaduras, pero
a partir de esa fecha, trabajos de autores como ]. Nelson y ].
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 democraticos 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 légica de protec-
cién a los intereses universalistas que ellas garantizan. Mara-

7 Véase Cirdenas, Jaime, El contractualismo y su proyeccion 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
democréticos estan 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 mas
amplio tenga interés en la reforma. La necesidad de obtener buenos
resultados para ser reelegido puede contribuir al progreso econémico
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 estd vin-
culada a la libertad.... la inestabilidad politica decrece no sélo a me-
dida que se aumenta la 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-

9 Maravall, José Maria, “Las nuevas democracias”, Claves, Madrid, nam. 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 anilisis comparado de los modelos eco-
némicos 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 estructuracién
de los partidos, tanto interna como externa; la represen-
taciéon de los intereses de diferentes sectores de la sociedad;

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

11 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-
fias 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
los reformadores institucionales cuando disefian instituciones
politicas y juridicas deben evaluar la eficacia y eficiencia de
las instituciones, asi como sus costos y consecuencias. La
adopcién 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 pa-
blicas. Sin un marco previo bien pensado de caracter 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 afos
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 sistemas electorales en América Latina y el debate sobre reforma
electoral, México, Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto 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, segiin 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 pblica,
y hoy en dia, 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 corroera a todo el sis-
tema politico y no tnicamente 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 intercomunicacién 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,
ademas 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 arménico 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 describié 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 dltimos aiios,
no ha sido un Estado de derecho democréatico, 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 demads: 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 estdn en
la Constitucién sino fuera de ella y el orden normativo no
favorece los procedimientos democréticos.

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 democritico requie-
re que aceptemos que efectivamente en sus origenes el Estado
de derecho no estaba amparado por la democracia, y que en
su formacién histérica el Estado de derecho se dio en sistemas
que hoy no calificariamos de democraticos. 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 teérica: 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 concesién 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,
segun el mandato kantiano. Estado de derecho y democracia
son cosas distintas en principio, pero, segin 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
ningun 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 l-
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
escisiéon 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 proteccién eficiente a los derechos fun-
damentales, y los derechos fundamentales, politico-electora-
les, careten de proteccién juridica.

Esta reflexiéon nos mueve a cuestionarnos si el divorcio entre
la practica politica o social con la legalidad es consecuencia
tan sélo de la incultura democratica 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 vulneraciéon? ;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 Constitucién y la dictadura, 6a. ed., México, Porria, 1982.
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El cuestionamiento del Estado de derecho debe insistir en
la idea de relevancia constitucional para ademas de evaluar las
instituciones del Estado sugerir las lineas para su perfeccio-
namiento en los ambitos 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
organizacién 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 divisién 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, Legalidad-legitimidad en el socialismo democritico, 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 bésicas: 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 piblicos, a fomentar el federalismo, a me-
jorar las garantias de respeto a los derechos humanos.

El cambio hacia la democracia que generara la transicién
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 més 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.

III. 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-
truccién de la democracia, su consolidacién y su desarrollo. La
posicién del Estado ya no esta subordinada mas a la economia,
ni tampoco es un obstdculo para realizar objetivos sociales. El
Estado que se fundamenta en lo juridico, requiere de una elec-
cién constitucional. No existe s6lo una eleccién. Podemos hablar
de democracia en varios modelos constitucionales. La deci-
sién de todos aquellos Estados que transitan a la democracia,
la mas importante, consiste en determinar cudl 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. Si Mé-
xico quiere ser pais de primer mundo necesita preponderan-
temente de una Constituciéon normativa, es decir, formal y
material. Es preciso repensar juridicamente al Estado, a nivel
macro: filoséfico y 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 simbdlicas 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 democritica se produce
cuando los actores politicos actian 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, econémicas y sociales. En el plano politico, las
instituciones democraticas proporcionan mas transparencia so-
bre los actos del poder, mas control sobre ellos, y mas vias
para ejercitar los derechos de acceso y participacién politica.
En la economia, algunos disefios pueden acelerar o retrasar el
desarrollo y la eficiencia econémica. La reformulaciéon de las
normas e instituciones que inciden en la economia se hace
inevitable. México requiere de érganos jurisdiccionales de con-
trol del gasto publico, 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 estian obligados a entender
la relevancia constitucional democratica y la importancia de
los disefios son los actores politicos. Su actuar, una vez defi-
nido el marco constitucional democratico, debe estar de acuer-
do con las reglas del juego politico establecidas en la Consti-
tuciéon 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 proporcionara la institucién o
norma, como si la norma perfeccionara o no, la eficacia, efi-
ciencia y estabilidad del aparato burocratico en su conjunto.

IV. LoS NUDOS DE LAS REFORMAS

La trascendencia de la eleccién institucional residirad 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, fusién 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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