La construccion
de la institucionalidad democrética
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L. La importancia de las instituciones
y las reglas del juego politico

Se construyen instituciones democrdticas en periodos de
transicién a la democracia, o también en democracias con-
solidadas cuya finalidad es profundizar (reconocer, prote-
ger, garantizat) derechos humanos y establecer mecanis-
mos para que los gobernantes rindan cuentas y actden
responsablemente, los poderes se mantengan en equilibrio,
etcétera. Con las instituciones democraticas se pretende
desarrollar o lograr la realizacién de la democracia, esto es
la competencia entre los partidos en igualdad de oportu-
nidades, las elecciones como método para dirimir la inte-
gracién de los poderes, los derechos humanos para justi-
ficar y caracterizar al Estado de derecho.

Vivimos en una transicién inacabada, que es parte de
los procesos de cambio democritico conocidos por el mun-
do en una tercera ola democratizadora iniciada a media-
dos de los afios setentas con las transiciones de Europa del
Sur, proseguida con las de América del Sur en la década
de los ochentas y prolongada con las transiciones de Euro-
pa del Este a finales de los ochentas y principios de los
noventas del siglo pasado.? México, aunque forma parte

! Este trabajo recoge una serie de planteamientos que expuse antes en
las obras Transicién politica y reforma constitucional en México, UNAM, México,
1994, 214 pp.; Una Constitucion para la democracia. Propuestas para un nuevo
orden constitucional, UNAM, México, 1996, 299 pp.; “Hacia una Constitucion
normativa”, en Significado actual de la Constitucién, UNAM, México, 1998,
pp. 93-118, y “Cuatro reflexiones en torno a una nueva Constitucién”, en
Hacia una nueva constitucionalidad, UNAM, México, 1999, pp. 53-84.

% Samuel Hungtinton, The Third Wave. Democratization in the Late
Twentieth Century, University of Oklahoma Press, 1991.

de ese cambio geopolitico, no ha concluido su proceso y
mucho menos lo ha consolidado, porque no ha construi-
do el entramado institucional que exige una democracia.
Podrd haber otros factores que inhiban la consolidacién
de la democracia en nuestro pafs, como la desigualdad so-
cioeconémica, la carencia de una cultura civica a la altura
de las circunstancias, el subdesarrollo y las diferencias in-
terregionales, pero el fundamental para desencadenar la
transformacién politica es evidentemente el marco juri-
dico e institucional. Sin una base normativa e institucional
adecuada, los procesos de cambio se retrasarén o el mismo
proceso podria involucionar ante el desencanto de los acto-
res politicos y sociales, que hipotéticamente buscardn otras
alternativas.

Las instituciones no son simple reflejo de la economia
o de la sociedad, pues impera una relacién de influenciae
interdependencia entre lo estructural y lo superestructural,
donde las instituciones moldean las preferencias de los
individuos y los intereses de las organizaciones, y, a su vez,
los individuos y organizaciones transforman las relaciones
institucionales. El cambio de régimen politico supone
una nueva organizacién del poder. El entramado institu-
cional es un todo integrado, cuyas partes se interrelacionan
entre si tal como brillantemente lo expuso Carlos Nino:

... un sistema politico es un todo integrado, cuyas diferen-
tes piezas est4n imbricadas como las de un mecanismo de
relojerfa ... un sistema presidencialista, por ejemplo, opera
de diferente manera segiin se combine con un sistema de
representacién propotcional o con otro sistema electoral,

con un sistema bipartidista o pluripartidista, con un sis-
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tema de partidos poco disciplinados e integrados, o con
partidos con fuerte integracion o disciplina, con un Parla-
mento unicameral o bicameral, con un régimen federal o
unitario, con un controlador de constitucionalidad con-
centrado o difuso ... por lo tanto, es todo el conjunto del
sistema polftico lo que debe ser evaluado desde el punto de
vista de su justificabilidad moral y funcional, y la descrip-
cién del sistema debe reflejar la interconexién de sus ele-

mentos componentes.

Del adecuado disefio y de las posibilidades que éste
brinda para la estabilidad, funcionalidad, eficacia y justi-
cia del sistema politico dependen el éxito de la transicién
ysu posterior consolidacién. Si el actual no se modifica por
otro mds estable, eficiente y justo, la alternancia de par-
tidos en el poder, por si sola, no puede significar mucho en
términos de las reglas del juego politico para la democracia.

II. Lo que se requiere para el cambio institucional

Plantear cambios profundos del entramado institucional
exige no s6lo una evaluacién tedrica de cardcter académi-
co sobre la conveniencia de unas instituciones respecto a
otras en términos de legitimidad democratica y goberna-
bilidad politica. Previamente necesitamos saber si se cum-
plen algunos datos de la realidad como los siguientes: si los
actores politicos y sociales son conscientes de la necesidad
del cambio y de la importancia de las instituciones para lo-
grarlo, y si hay el suficiente consenso politico-social para
transformar las instituciones.

Las variables anteriores forman parte de las carac-
teristicas y de los escenarios de la transicién democrética.
Si la transicion ha sido pactada, serd posible acordar las
nuevas instituciones con dificultades no extremas. Si, por
el contrario, la transicién se lleva a cabo en escenarios con-
tinuos de apertura y repliegue, y no existen los acuerdos
minimos sobre las futuras reglas del juego politico, las posi-
bilidades de modificacién institucional serdn escasas.

;Qué consenso? ;Quiénes son los responsables del
mismo? Estas son preguntas que se deben contestar antes
de abordar cuestiones de ingenieria institucional. La pri-
mera interrogante implica saber si se trata de un consenso

3 Carlos Santiago Nino, Fundamento de derecho constitucional. Andlisis
filoséfico, jurtdico v politoldgico de la prdctica constitucional, Ashea, Buenos
Aires, 1992, p. 503.

¢ 21 ¢

— UNIVERSIDAD DE MEXICO

en la elite o si también comprende a la sociedad, ademss,
obviamente, de medir los niveles del consenso sobre las re-
glas concretas para generar el cambio. La segunda tiene que
ver con la correlacién de fuerzas politicas y con las mayo-
res responsabilidades para generar el cambio de quienes
tienen el mayor poder.

La teorfa més aceptada de la transicién se refiere bési-
camente a 1) una apertura decidida desde arriba y, poste-
riormente, 2) a un consenso en la elite politica, econémica
y social. El cambio de reglas se acelera en las transiciones
—cuando se producen por reforma y no por ruptura—a par-
tir de consensos en la cispide politica. Ello no significa
que la sociedad o los grupos sociales organizados no tengan
nada que decir o nada que hacer para presionar el cambio.
Si la elite se mueve, lo hace por presién social nacional e
internacional. En México tendrfamos que preguntarle a
la elite politica y socioeconémica su postura respecto a la
transicién y al nivel de modificacién de las reglas del juego
politico. Si la elite no estd convencida del cambio institu-
cional y no hay la suficiente presién social, no habré con-
diciones pacificas para los cambios institucionales.

La correlacién de fuerzas entre los partidos politicos
también es un factor de cambio institucional. En los dlti-
mos afios, en México, hemos observado que, en las enti-
dades federativas donde hay una competencia politico-
electoral m4s equilibrada, surgen condiciones favorables
para modificar reglas e instituciones en los 4mbitos cons-
titucional, electoral y legislativo, con el propésito de repre-
sentar adecuadamente a las fuerzas politicas y facilitar el
funcionamiento de los mecanismos constitucionales de
equilibrio y cooperacién entre poderes y niveles de gobier-
no. En el plano federal también se produce el mismo fené-
meno y ello nos indica la importancia que han revestido
en nuestro pafs los nuevos escenarios de participacién y
representacién politico-electoral, sobre todo cuando el sis-
tema de partidos se caracteriza por su mayor pluralismo.
En otras palabras, la competencia electoral real incentiva
los cambios institucionales que los actores politicos con-
sideraban necesarios para la realizacién democritica y la
gobernabilidad de las instituciones.

Pese a la importancia de la competencia electoral y el
mayor pluralismo politico, gran parte de la responsabili-
dad para impulsar los cambios reside en los herederos del
antiguo régimen. Ellos atin controlan amplios resortes de
poder, y con sus percepciones pueden ayudar a actualizar
el cambio, a retrasarlo o nulificarlo. En cualquier esque-
ma de creacién institucional para la democracia, los refor-
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madores del antiguo régimen que legitimamente tienen el
derecho de propugnar su interés politico deben ser capa-
ces de advertir, en aras de lograr su conveniencia politica,
los cambios institucionales que se requieren ante la nueva
correlacién de fuerzas para hacer gobernable democritica-

~ mente el pais. Si no son capaces de advertirlo osi retrasan

intencionalmente la modificacién institucional para evi-
tar el consenso, serén responsables de los escenarios ruptu-
ristas que podrian producirse. Por ello, su compromiso es
mayor desde cualquier punto de vista y empieza por la con-
servaci6n de la estabilidad politica.

II1. Una parte del debate: la nueva Constitucion

La polémica sobre el disefio institucional se ha centrado
durante afios en la necesidad de una nueva Constitucién,
entre otras razones porque el divorcio entre la prictica
politica o social y la legalidad no es consecuencia sélo de
la incultura democritica, sino también de las insuficien-
cias de la legalidad vigente para obligar al acatamiento de
las normas, de la debilidad de los instrumentos de control
y reforzamiento institucional. El aspecto central es que no
hemos construido un régimen de legalidad que nos obligue
juridica y moralmente a cumplirlo, y para alcanzarlo reque-
rimos de una relevancia constitucional que sea el indica-

dor de la validez de todas las normas e instituciones nacio-

nales. En México no hay pleno Estado de derecho porque

el orden normativo vigente no garantiza a cabalidad la de-
mocracia, la divisién de poderes, el federalismo, la autono-
mia municipal y los derechos humanos.

La Constitucién de 1917 no es adecuada para las
nuevas circunstancias sociales, econémicas y
politicas, por los siguientes motivos:

1. La disefié Carranza para fortalecer el Po-
der Ejecutivo en detrimento del Legislativoy
Judicial.

2. Se redacté para hacer prevalecer a la Fe-
deracién sobre los estados y municipios, y las
reformas constitucionales impuestas a partir de
1928 han acentuado esa finalidad.

3. Concibe al pais como una sociedad homo-
géneay la realidad brinda cada dfa pruebasdelo

-— contrario: marginacién, clasismo, racismo, explo-

tacién de indigenas, subordinacién de la mujeral

hombre, escamoteo de los derechos de la nifiez.

4. No previé, por la fecha de su promulgacién y por

las caracteristicas del régimen politico surgido a partir de
1929, los avances del constitucionalismo de la segunda
posguerra: a) tribunales constitucionales, b) instrumentos
constitucionales amplios y accesibles para garantizar ple-
namente el cumplimiento de la Carta Magna, ¢) nuevos
derechos humanos o ampliacién de los tradicionales para
evitar o reducir los déficit de legitimidad del Estado, d) me-
canismos de colaboracién en plano de igualdad entre los
poderes y los 6rganos, e) métodos de interpretacién y cos-
tumbres judiciales orientados a que la Constitucién seanor-
mativaynoseméntica o nominal, f) garantfas juridicas para
la plena realizacién los derechos sociales y g) mecanismos
de democracia semidirecta.

5. No dice nada acerca de los problemas de nuestro
tiempo: multiculturalismo, sociedad pluriémica, globali-
dad, nuevas relaciones sociedad civil-clase politica, bases
constitucionales para contar con medios de comunica-
cién democraticos y modernos, fundamentos para las poli-
ticas de género, mecanismos de respeto y de voz de las mi-
norfas, desarrollo sustentable, etcétera.

6. No contribuye, por la forma en que se disefié—con
un predominio excesivo del Ejecutivo— a la funcionali-
dad entre los poderes y a la gobernabilidad, como lo prue-
ban las dificultades para aprobar el presupuesto y formar
comisiones que investiguen la administracién pablica cen-
tralizada, la exclusién del legislativo de la planeacién y de-
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finicién de las politicas pablicas, los escollos para obligar a
funcionarios y gobernantes a rendir cuentas, la impunidad
presidencial, los conflictos debidos al ejercicio de los distin-
tos tipos de veto (total, parcial, de bolsillo), etcétera.

7. La economia de mercado y la estabilidad politica
exigen un marco constitucional inédito, un nuevo pacto
social, politico y econémico que dé certidumbre a todos, no
excluya més a las minorias, permita redistribuir la rique-
73, genere transparencia, imponga rendicién de cuentas y
aliente la discusién publica de los asuntos.

8. Como lo han sefialado diversos autores, entre ellos
Linz, Valenzuela y Mainwaring,* bastaria que el Ejecutivo
en turno no tuviese mayorfa en el Congreso para que se
produjera el bloqueo constitucional, lo que no serfa im-
probable en México, considerando nuestro actual sistema
de partidos y la pluralidad politica alcanzada.

9.Finalmente, es obvio que, al haberse modificado en
el plano factico las caracteristicas institucionales y politi-
cas del antiguo régimen, se requieren otras reglas e insti-
tuciones.’

Los argumentos contra la nueva Constitucién son de
tipo juridico y politico. Los juridicos se centran principal-
mente en la falta de un procedimiento sefialado en la propia
Constitucién para elaborar otra nueva. Este razonamiento
se esfuma al examinar la historia constitucional mexicana,
pues los procesos constituyentes, sobre todo el de 1917, hicie-
ron caso omiso del procedimiento de reformas parciales
previsto en la Constitucién de 1857, y, asf, el poder cons-
tituyente de 1916-1917, como tal, expidié la nueva Carta
Magna. También se refuta ese argumento al analizar la na-
turaleza de los poderes constituyentes, que no se fundan
enningin poder juridico previo y son, como afirman los te-
ricos, causa no causada. Como senala Alessandro Pace, el
respeto a las normas vigentes previas a una nueva Consti-
tucién tiene la sola tarea de facilitar la legitimidad del nuevo

#Juan J. Linz, “The Perils of Presidentialism” y “The Virtues of Parlia-
mentarism” en Parliamentary versus Presidential Government, Oxford Univer-
sity Press, 1992. Scott Mainwaring, “Presidentialism, Multiparty Siystems,
and Democracy: The Difficult Equation”, The Helen Kellogg Instituye for
International Studies, University of Notre Dame, Notre Dame, documento
de trabajo 144, septiembre de 1990. El parlamentarismo, por su parte, pre-
senta las siguientes ventajas: brinda flexibilidad, ofrece soluciones constitu-
cionales para la confrontacién entre el Legislativo y el Ejecutivo, no produce
la pardlisis del Legislativo o los impasses entre los poderes (deadlock), fortalece
el sistema de partidos, favorece los juegos de suma positiva, constituye un
modelo disefiado para la cooperacién politica, es eficiente en términos de
legitimidad moral v, finalmente, genera estabilidad politica.

5 México se caracterizd en el pasado como un régimen autoritario, de
sistema presidencialista y con un partido hegeménico. Su sistema politico
se considerd incluyente, corporarivo, estatista y populista.

orden constitucional y no la de obsequiar al viejo. Se tra-
tarfa, en pocas palabras, de encontrar el procedimiento de-
mocratico y juridico que permita legitimar de manera pro-
funda la nueva Carta Magna, y ese método no es otro que el
de la apelacién a la soberanfa popular. El pueblo partici-
paria en el proceso constituyente de acuerdo con el articu-
lo 39 constitucional vigente, y, al mismo tiempo, se recurri-
rfa a un procedimiento més riguroso que el consignado por
el articulo 135 para aprobar definitivamente la nueva Cons-
titucién. Esta propuesta pretende hacerse cargo de las si-
guientes cuestiones:

1) El Poder Constituyente es en tltima instancia un
poder fictico, aunque, a diferencia de lo que ocurre en el
pasado constitucional de México, tendrfa un origen demo-

6 Alessandro Pace, “La instauracién de una nueva Constitucién”, en
Revista de Estudios Politicos, Madrid, nim. 97, 1997, p. 11.
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crético apoyado en la soberanfa popular, a la que el actual
articulo 39 reserva pleno reconocimiento constitucional.
- 2) La actuacién del Poder Constituyente estarfa legi-
timada por el pueblo a través de un referéndum previo—ello
implicarfa la reforma del articulo 39 para establecer, ademds
de los métodos de democracia representativa, las figuras de
democracia semidirecta— usado para preguntarle si desea
unanueva Constitucién, y de un referéndum posteriora la ela-
boracién de la nueva Carta Magna, una vez que ésta regulara
un procedimiento de reforma més reforzado que el actual.
3) La legitimidad plena sélo se obtendrfa con la efica-
cia de la nueva Constitucidn, es decir al observarla y cum-
plirla los ciudadanos y las autoridades, y al cobrar asi pleno
cardcter normativo.
Ademés de la legitimidad democrética que propiciaria
la participacién de los ciudadanos en un referéndum previo y
otro posterior, habrfa continuidad entre los ordenamientos.
La nueva Constitucién no serfa el resultado de una revolu-
cién, una imposicién exterior o una maniobra de facto, sino
del consenso y de la misma legalidad constitucional. Tam-
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pocosserfa el producto de un subterfugio basado en laaplica-
ciéndel articulo 135 constitucional, comoalgunos proponen
errbneamente, sino de un método que, a semejanza de otros
usados en las transiciones democrticas, permitird una rup-
tura de contenidos mediante una reforma pacffica y plena-
mente respetuosa de la soberanfa popular.

Entre los argumentos politicos se cuenta la falta de con-
senso, que, como ya se indico, puede superarse mediante el
cambio en la correlacién de las fuerzas politicas, la respon-
sabilidad de las elites y la percepcién de éstas acerca de los
cambios institucionales. Se suele aducir también que los pro-
blemas sociales y econémicos no se resuelven mediante cam-
bios institucionales, lo cual es totalmente cierto, aunque,
como lo ha ensefiado la teorfa institucionalista, en vozde
autores como Douglas North’ o Amartya Sen, no es posible
el desarrollo econémico y social sin un entramado institucio-
nal que prohifje el Estado de derecho y la democracia.

Segtin otro argumento politico, un congreso consti-
tuyente dividirfaa la sociedad. Es, como puede advertirse,
una cuestién de percepciones. Mi punto de vista es que la
actual situacién ahonda y acrecienta mds las diferencias
porque se carece del pacto social necesario para restaurar
heridas y detener la desarticulacién social.

IV. Reflexion final

La nueva Constitucién no estd ciertamente en un horizonte
préximo, aunque pienso que no es tan lejano. De producir-
se aquélla, debemos empefiarnos en que los cambios cons-
titucionales no sean s6lo de contenidos y procedimientos
normativos. Tenemos que proponernos construir unacultura
jurfdica y politica que vea en el texto constitucional nosélo
un documento politico, sino un texto normativo directamen-
te aplicable y vinculante para todas las autoridades y ciu-
dadanos. Un texto normativo que sirva como instrumento
para cuestionar cualquier politica de Estado y que sea el pri-
mer referente para determinar la validez de las normas jurf-
dicas y de las instituciones. Un texto normativo, en suma,
que resulte ttil para conducir todo tipo de litigios juridicos
mediante la interpretacién de tribunales y autoridades. Pien-
so que s6lo de esta manera lograremos concluir la transicién
y consolidar la democracia.

I - LT
| il T Douglas C. North, Instituciones, cambio institucional y desempefio eco-
ndmico, FCE, México, 1993. Amartya Sen, “;Puede la democracia impedir las
hambrunas?”, en Revista Etcétera, México, niim. 3, febrero de 1993.
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