Legitimidad contra legalidad.
Los dilemas de la transicién
juridica y el Estado de derecho
en México
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En un trabajo anterior (Lépez-Ayllén y Fix-Fierro, 2000) presentamos un
panorama de los cambios en el sistema juridico mexicano durante el periodo
de 1970 a 1999. Utilizando informacién cuantitativa y cualitativa, cubrfamos
la evolucién de distintos sectores del sistema juridico, como la legislacién (re-
formas constitucionales y legales), el cumplimiento de las leyes, el Poder Judi-
cial, la ensefianza del derecho, la profesién y la cultura juridicas. El trabajo to-
maba como punto de partida la tesis de que un conjunto de factores y tenden-
cias sociales, sobre todo de tipo econémico y politico, habian propiciado la
creacién de una “infraestructura juridica” (reglas, instituciones y procedi-
mientos) casi completamente nueva en ¢l nivel federal, lo que habia ocurrido
de manera mds visible a partir de 1982 (véase también Lopez-Ayllon, 1997).
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En ese mismo ensayo se sefalaba, sin embargo, que el cambio juridico de
las dltimas décadas no se habia limitado a las reformas de tipo sustantivo, pro-
cesal y orginico, sino que los factores apuntados parecian exigir incluso “una
mayor intervencién de las normas y las instituciones juridicas en la vida so-
cial” (idem, p. 156). En efecto, puede suponerse que una sociedad —como la
mexicana— que se ha vuelto mas compleja, mds plural y mas orientada al libre
mercado, genera nuevas expectativas y demandas frente al sistema juridico, las
que se expresan, por ejemplo, en el insistente discurso, tanto oficial como no
oficial, sobre el papel crucial del “Estado de derecho” para la consolidacién de
un sistema politico democritico y de una economia de mercado, esto es, para
el desarrollo del pais (CIpAC, 1994, cap. 1; siice, 1995, cap. 2). Dichas expecta-
tivas y demandas también se perciben ficilmente en la creciente visibilidad de
los tribunales, a los que se erige en arbitros llamados a resolver, cada vez con
mayor frecuencia, importantes y dificiles cuestiones piblicas,' asi como en el
papel, cada vez mds relevante, que tiene el Congreso de la Unién en el pro-
cesamiento de las demandas ciudadanas y su transformacién en disposiciones
juridicamente obligatorias. Dicho en otros términos, la sociedad mexicana
parece esperar que su derecho no cumpla funciones meramente simbélicas,
sino que actie ademds como medio efectivo de regulacién y de solucién de
conflictos.?

Nuestro estudio nos permitié también comprobar que existen niveles en la
amplitud y la profundidad del cambio en los sectores del sistema juridico me-
xicano, un cambio que juzgamos incompleto a la luz de las exigencias de un
verdadero Estado de derecho, ya que por un lado

tenemos nuevas leyes e instituciones juridicas; un niimero mis alto de escue-
las de derecho y de egresados de ellas; un Poder Judicial més fuerte; una

' Se trata de una tendencia que no es privativa de México. Sobre la nueva prominencia de los tribuna-
les en varias reglones del mundo puede verse, por ejemplo, Guarnieri y Pederzoli (1999, pp. 15 v s5.). Ga-
rapon (1997) y Santos (1999) atribuyen esta prominencia tanto a las tensiones a las que la globalizacién so-
mete al Estado nacional como a las transformaciones de la democracia.

* Véase en Lopez-Aylln (1997, cap. 5) la distincion entre la “ley que instituye” y la “ley que regula” en
el marco de los significados sociales del derecho en México.
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creciente conciencia de la poblacién sobre sus derechos. Por el otro, con
frecuencia nos encontramos que la legislacion es deficiente desde el punto
de vista téenico; que la profesién juridica es débil; que la mentalidad judi-
cial sigue siendo formalista; y que hay una extendida desconfianza hacia
las instituciones y los procedimientos juridicos (L6pez-Ayllén y Fix-Fierro,
2000, pp. 157-158).

Mids especificamente, nos parecié que el mayor y mds preocupante rezago
se encuentra en la ensenanza del derecho y en la profesién jurfdica, que si-
guen funcionando de manera muy tradicional, asi como en la ambigiiedad con
la que la poblacién en general concibe los valores de la legalidad.?

El propdésito central de este trabajo es ofrecer una explicacion diferente, de
tipo mds estructural, sobre el cambio juridico en México. Sostenemos que di-
cho cambio puede conceptualizarse en términos de una transicién ligada de
manera fundamental a la transicion politica, pero distinta de ésta en varios as-
pectos. La transicién juridica, si asi se le puede llamar, ha sido desigual e in-
completa, en buena parte por las razones ya apuntadas. No obstante, creemos
que una explicacién mds profunda se encuentra en la ereciente, pero todavia
insuficiente, autonomia del sistema juridico frente al politico. En efecto, si
bien no hay duda de que las instituciones juridicas (por ejemplo, el Poder Ju-
dicial) estdn logrando niveles crecientes de independencia frente al aparato
gubernamental como consecuencia del proceso de democratizacién politica,
también es cierto que ahora parecen mds vulnerables frente a las presiones or-
ganizadas de grupos y movimientos que defienden sus derechos e intereses
fuera de los cauces de la legalidad o en contra de ellos, acostumbrados, como
lo estuvieron por muchas décadas, a “negociar” su participacién en las cargas

" 7 En electo, en relacién con esto iltimo, las encuestas de opinién realizadas en afios recientes mues-
tran que, si bien hay una mayor conelencia de la importancia de las leyes y de los derechos de las perso-
nas, no hay una internalizacién suficiente de 1o que ello implica para la vida social, ademds de que subsis-
te un grado muy alto de desconfianza hacia las instituciones Juridieas y los profesionales del derecho. Véa-
se, por ejemplo, Reyes Heroles (2000, pp. 264-267), quien se refiere a un estudio nacional, realizado en
1995 por encargo de la Secretarfa de Gobernacidn, sobre las actitudes de los mexieanos hacia las leyes v la
legalidad. De varias de las preguntas de dicho estudio se deduce claramente que una mayorfa de la pobla-
cidn coneibe su cumplimiento en términos de mera conveniencia personal o familiar.
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su vez, apenas pueden concebirse sin profundos cambios juridicos. Sin embar-
go, como ya se dijo, en los andlisis sobre los procesos de transicién politica no
siempre se examinan con profundidad los cambios juridicos que los acompa-
fan y los hacen posibles.

No obstante, recientemente han ido en aumento los estudios que se ocupan de
aspectos, tanto generales como especificos, de los procesos de cambio juridico
asociados con las transiciones democriticas. Una primera perspectiva en este
sentido, que podriamos denominar instrumental, aborda la dimensién juridica
de las transiciones democriticas en relacién con los problemas de disefio ins-
titucional y del proceso constituyente (véase, por ejemplo, Elster et al., 1998,
pp. 63 y ss.). Resulta evidente que, si la preocupacién central es la democrati-
zacién politica, la funcién del derecho serd establecer y afianzar las estructu-
ras constitucionales bdsicas de una democracia liberal y una economia de mer-
cado. El derecho se considera entonces como un instrumento muy importante
que hace posible y encauza el proceso mismo de la transicion, en particular
cuando hay que sustituir pricticamente todos los elementos institucionales del
antiguo orden. Pero, por otro lado, también se sefiala que la transformacién y
el cambio sistémicos son una cuestién que se puede resolver mediante la legis-
lacion sélo hasta cierto punto (idem, p. 18).

Dentro de esta misma perspectiva, los problemas que plantea la consolida-
cién democrdtica también han llamado la atencién hacia los factores juridicos,
que parecen cobrar aqui alin mayor relevancia. Asi, en un trabajo reciente,
Guillermo O'Donnell (1998), un muy destacado “transitélogo”, arguye que la
ampliacién de la “ciudadania social” —las libertades, los derechos y las obliga-
ciones fundamentales que corresponden a todas las personas como sujetos de
derecho— es una condicion para consolidar la ciudadania politica en una po-
liarquia, asi como también un instrumento potencial para dar mayor poder a los
individuos y grupos en sociedades que se distinguen, como las latinoamericanas,
por sus profundas desigualdades sociales y econémicas.® También empieza a ser
~ ©Véase ambién O'Donnell (1996). En México, muy pocos autores se han ocupado de los problemas ju-

ridicos generales (distintos de los planteados especificamente por las elecciones) que se derivan del proce-

so de transicién politica. Ademds de Lépez Ayllén (1997), véanse Cirdenas Gracia (1994 v 1996) y Cossio
Diaz (1997 y 2001).
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abundante la bibliografia que se ocupa de los problemas, en algunos casos in-
cluso mds agudos, que enfrentan las sociedades postcomunistas en su intento
de implantar un derecho moderno de tipo occidental (por ejemplo, Los, 1996,
Krygier, 1999; Newcity, 1997).

Aunque los estudios mencionados adoptan una visién instrumental del de-
recho, al dar por sentado que la transicién politica se ha consumado en lo
esencial, se abre la posibilidad de convertir al derecho en foco de un andlisis
particular que examine también las consecuencias sociales del cambio juridico.
Dicho en otras palabras: el derecho se convierte en un objeto de investigacion
auténomo que es relativamente independiente de los factores politicos inme-
diatos y que se caracteriza por sus propias prioridades y tiempos. Ante la insu-
ficiencia de los enfoques citados, deseamos plantear nuevamente cémo pueden
concebirse las transiciones juridicas.

LAS DIMENSIONES DE LAS TRANSICIONES JURIDICAS

Para los propésitos de este trabajo, definiremos a las transiciones en general
como procesos de cambio en los cuales dos paradigmas o modelos de organi-
zacién social se ven confrontados en una sociedad determinada, cuando uno
de ellos ha entrado en situacion de crisis, de manera més o menos stibita, y el
otro se perfila como alternativa para su sustitucién. Las modalidades del pro-
ceso de transicién dependen del grado de compatibilidad o de contradiceién
entre ambos paradigmas o modelos, asi como de la velocidad y la profundidad
del cambio. En el caso del derecho, la transicién consistiria en la sustitucién
de un paradigma o modelo de derecho por otro. A fin de poder hacer un and-
lisis més detallado de las transiciones juridicas, proponemos distinguir entre
las dimensiones sistémica, de capital técnico y humano, cultural y politico-
institucional de dichas transiciones.

La dimension sistémica se refiere primordialmente a la vinculacién del
modelo de derecho con la organizacién politica y social bésica de una socie-
dad determinada. Un ejemplo de ello es la transicién entre el absolutismo y el
Estado liberal europeos a fines del siglo xvin y comienzos del xix, con sus co-
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rrespondientes modelos de derecho (Caballero, 1999).7 Una transicion juridi-
ca similar es la observada a la caida de los regimenes socialistas europeos, si
bien la llamada “legalidad socialista”, al menos desde el punto de vista téeni-
co, se asemejaba mucho mds al derecho occidental moderno que al derecho
del ancient regime.

Sin embargo, una vez que se ha implantado y consolidado formalmente un
Estado liberal (constitucional), como ocurrié en México en el dltimo tercio del
siglo xix al concluir la sustitucion del modelo colonial, parece que la idea de
transicion juridica no tiene ya un significado preciso. Para evitar esta apresu-
rada conclusién, es posible hacer una distinci6n entre transiciones juridicas
(sistémicas) “amplias” y “restringidas” (Gonzdlez y Lépez-Ayllon, 1999, p. 9).
El primer tipo de transicion es el que se produce, como ya se dijo, entre dos
“formas de Estado”, como sucedié entre ¢l Estado absolutista y el liberal, o qui-
z4, como la que puede estar produciéndose entre el Estado contempordneo y el
Eistado “globalizado”. La segunda clase de transicién estaria normalmente vin-
culada con la expedicion de una nueva constitucion, esto es, comprende el
cambio del sistema juridico como un todo (Gonzilez y Lopez-Ayllon, 1999,
p. 9; Huerta Ochoa, 2000).* Hay lugar a pensar, entonces, que México podria
estar sufriendo una transicién juridica de tipo sistémico en los dos sentidos
apuntados (¢fr. Gonzdlez y Lopez-Ayllon, 1999, pp. 9-10).

La dimension del capital técnico y humano se refiere al grado de prepara-
cién de una sociedad determinada para realizar y absorber los cambios juridi-
cos que requiere un proceso de transicién politica y econémica. Aqui importa
examinar, por ejemplo, cuestiones tales como la necesidad de “trasplantar” mo-
delos juridicos extranjeros, asi como la medida en que éstos son compatibles
con las normas e instituciones existentes, o bien, la del ndimero y preparacién
téenica de los juristas encargados de disefiar y aplicar las reformas. Como es

" Este ejemplo ya pone de relieve que la idea de “transicién juridica” remite a marcos temporales mu-
chio mis amplios que los empleados recientemente en In eiencia politica, ¥ que incluso habria necesidad de
remontarse bastantes siglos atrds. En un estudio ya clisico, Berman (1996) sitia los origenes de los siste-
s juridicos modernos en la “revolucian papal” del siglo x1 (;1),

* Debe aelararse que ahf se emplea el término “sistemn juridico” en un sentido normativo ¥ no sociold-
gico, como el que preferimos nosotros.
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natural suponer, estas cuestiones han atraido principalmente la atencién de
los organismos nacionales e internacionales del desarrollo, los cuales han ini-
ciado y promovido programas “de transferencia de tecnologia juridica” que
han topado con diversos obstdculos, los que han favorecido la consideracién
de aspectos mds amplios, como los culturales, y sus efectos sobre la reforma
juridica (¢fr. Thome, 2000). Sin embargo, queda aqui un extenso campo que la
sociologia juridica comparada todavia puede explorar, en la medida en que
analice, por ejemplo, las relaciones de poder entre las é€lites juridicas que in-
tervienen en el proceso de reforma, sus vinculos con el exterior, el impacto
politico y profesional de la aceptacion de ciertos modelos extranjeros en lugar
de otros, eteétera (véase, por ejemplo, Dezalay y Garth, 1995).°

La dimensién cultural queda delimitada por la referencia a las opiniones, ex-
pectativas, valores y actitudes de individuos y grupos hacia el derecho y las
instituciones juridicas. Se habla, en este sentido, de cultura juridica, concep-
to que, por cierto, serfa andlogo al de cultura politica (o de cultura civica).'®
El uso de este concepto implica un particular punto de vista, el cual examina
la dindmica del funcionamiento y la efectividad de las instituciones en térmi-
nos del apoyo que individuos y grupos les concedan, o bien, del uso que hagan
de ellas en funcién de tales expectativas, valores, etcétera. Como ya se dijo,
los obstdculos que la reforma juridica ha enfrentado en varios paises han re-
querido examinar la presencia o, la mayoria de las veces, la ausencia de las
bases culturales que aquélla parece requerir, dando lugar al dilema que un
autor ha denominado “de optimismo institucional” contra “pesimismo cultu-
ral” (Krygier, 1999).

La dimensi6n politico-institucional se refiere a los 6rganos e instituciones
capaces de tomar decisiones colectivas y de transformarlas en normas juridi-
cas. Los aspectos mds relevantes en esta dimension se refieren a las faculta-
des que dichos 6rganos e instituciones tienen conferidas, de acuerdo con las

"Nosotros hemos identificado la importancia de esta dimensién en el trabajo ya citado (Lopez-Ayllon
v Fix-Fierro, 2000),

10 £l trabajo de O'Donnell, ya citado (1998), parcee dar a entender que el concepto de cultura juridien
seria mds amplio v englobaria al mis especifico de cultura politica (ciudadana), en la medida en que &ta
se apoya en la nocién de igualdad, de capacidad jurfdica y del disfrute de ciertos derechos bdsicos.
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reglas formales e informales del sistema, su dependencia o independencia fren-
te a otros centros de decisién, asi como la unidad o pluralidad de sujetos que
intervienen en los procesos de decisién. Se refiere, pues, a la estructura insti-
tucional resultante del proceso de cambio juridico, lo que es especialmente vi-
sible en el caso de México, segin dejamos apuntado.

Como puede advertirse, hay una clara vinculacién entre las dos tltimas di-
mensiones —la cultural y la politico-institucional— en la medida en que se
postulen su influencia y condicionamiento mutuos. Y si bien algunas corrien-
tes tedricas, como el neoinstitucionalismo, tendrian buenas razones para dar
preeminencia a la dimension institucional (pues de otro modo dificilmente po-
drian explicarse las divergencias en el desempeiio de distintas instituciones en
una sociedad que presenta un grado significativo de homogeneidad cultural), lo
cierto es que, por otro lado, parece inevitable aceptar algin grado de circula-
ridad en la interrelacién de las dimensiones citadas. También cuentan con
buenas razones, y con evidencia empirica, quienes reconocen una influencia
decisiva de las bases culturales de una sociedad sobre el funcionamiento de sus
instituciones." Quiza se trate de un problema que se deriva mds bien de una
diferencia de perspectiva, la que depende, a su vez, del mensaje que, de mane-
ra implicita o explicita, pretende transmitir el andlisis: resaltar el peso o la con-
tinuidad de la historia, o bien, poner énfasis en la capacidad transformadora de
la acci6n institucional.

Nosotros no trataremos, por lo pronto, de zanjar esta dificultad, pero la toma-
remos como punto de partida para la elaboracién de un sencillo modelo de la
transicion juridica, en dos planos (decisiones y expectativas), que correspon-
den, en alguna medida, a las dos dimensiones que hemos examinado en pérra-
fos anteriores.

" La cita obligada aqui es la de Putnam (1993). Véase Knight (1996) en relacién con la importancia v
la continuidad de la cultura politica en México.
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UN MODELO PARA EL ANALISIS DE LA TRANSICION JURIDICA

Para efectos del andlisis de “casos” que haremos mds adelante, proponemos
aqui un modelo de cambio juridico que presenta dos planos: ¢l de las decisio-
nes politico-institucionales y el de las expectativas.

El plano de las decisiones politico-institucionales es aquel en el cual las de-
cisiones “politicas”, en un sentido amplio, se vinculan con una dindmica ins-
titucional especifica, para transformarse en decisiones juridicamente validas.
Como ya se dijo, este plano corresponde a la dimensién politico-institucional
que hemos esbozado, lo que significa que sus variables relevantes serdn: 1) las
facultades que los érganos de decisién tengan conferidas de acuerdo con las
reglas formales e informales del sistema; 2) su grado de independencia frente
a otros 6rganos de decision; 3) la concentracion o dispersion de los Grganos
que intervienen en la adopeion de decisiones, y 4) el procedimiento.

El plano de las expectativas estd conformado por las expectativas de todos
los actores relevantes (grupos e individuos, incluyendo los titulares de los érga-
nos de decisién mencionados, en la medida en que sus expectativas propias no
sean imputables a tales 6rganos) que estén referidas al proceso de decisiones
politico-institucionales. Para los efectos del modelo, consideraremos a las ex-
pectativas como indiferentes respecto de la distincion cognitivo/normativo.'
Esto tiene la ventaja de excluir una vinculacién apresurada de este plano con
la dimensién de la “cultura”, en la medida en que ésta conlleve determinados
juicios de valor. El modelo tampoco decide, de antemano, si las expectativas
se refieren de manera especifica al derecho, visto como elemento relativamente
diferenciado en la vida social y, sobre todo, distinguible de los fenémenos po-
"~ ¥ Luhmann (1985) basa su explicacion sociol6gica del derecho (o més especflicamente, de las normas
jurfdicas) en la distinci6n entre expectativas cognitivas y expectativas normativas. Las prinferas son aque-
llas que, en caso de decepeién, dan lugar a un proceso de aprendizaje en el sujeto que la sufre; simplemen-
te se toma nota de los hechos contrarios a la expectativa, la que tiene que modificarse en consecueneia (un
buen ejemplo de ello es cl cientifico que s¢ ve obligado a desechar una hip6tesis que no se ve comproba-
da). Por ¢l contrario, ln expeetativa normativa es aquella que se sostiene contra los hechos y a pesar de ln
decepeidn: la expectativa era carrecta, v la “culpa” de la deeepeidn tiene que asignarse a quien resulte res-
ponsable de haberla causado. Luhmann seiiala explicitamente que en la vida cotidiana el cardcter de las ex-

pectativas puede permanecer indiferenciado; es s6lo la decepeién la que obliga a tomar partido por la reac-
cién de tipo cognitivo o normativo.
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liticos (aunque subsista una visible simbiosis entre ellos), o bien, si se orientan
hacia el aparato institucional bajo la suposicién de que las decisiones juridicas
son una mera manifestacion, apenas enmascarada, del ejercicio del poder.

La unidad del modelo, es decir, la vinculacién entre el plano de las decisiones
politico-institucionales y el de las expectativas, queda garantizada en la medi-
da en que definamos a la decisién como una accién que reacciona frente a una
expectativa dirigida hacia ella (Luhmann, 1988, p. 278)," asi como por la exis-
tencia de procedimientos que tienen por objeto incorporar y transformar las ex-
pectativas relacionadas con el proceso de decisién (cfr. Lopez-Ayllon, 1988).
Este modo de ver las cosas tiene la consecuencia de preservar la relacién de
circularidad entre los dos planos, porque de ese modo podemos considerar que
las expectativas motivan a las decisiones y éstas, a su vez, influyen en la repro-
ducci6n o transformacién de aquéllas. Y si bien el modelo otorga mayor énfa-
sis a las decisiones institucionales y, por consiguiente, al derecho “oficial”, no
excluye la existencia de normas “informales” que pueden ser igualmente o, in-
cluso, mis efectivas que las “formales”. Por otra parte, el plano de las expecta-
tivas garantiza la vinculacién de las decisiones con la “realidad social”, como
quiera que ¢sta se defina.

En el siguiente apartado trataremos de aplicar este modelo a varios “casos”
de la realidad mexicana reciente, los cuales, en nuestra opinién, muestran de
manera clara los problemas y los dilemas de la institucionalizacién de la legiti-
midad de la legalidad.

LOS CASOS

En este apartado presentamos cuatro casos de la realidad mexicana reciente,
en los cuales se muestran los conflictos, las tensiones y los dilemas que deri-
van de los intentos de hacer efectiva una legalidad determinada. Se trata de los

¥ Luhmann sefiala que la teoria sociolégiea ha contribuido muy eseasamente a la teoria de la decision.
en lo esencial porque en el concepto de accién estd implicito ¢l de decisién, de modo que los sociblogos se
gufan por la diferencia entre conducta y acci6n, y no por la distincién entre accitn v decisién. El propone,
en cambio, fundar el concepto de decisién en la expectativa y no en la preferencia (Luhmann, 1988, pp. 272
v §8.).
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conflictos poselectorales a partir de los afios ochenta; del movimiento de los
deudores y la crisis de la banca a partir de 1995; del movimiento neozapatis-
ta iniciado en Chiapas en enero de 1994, y de la “huelga estudiantil” en la Uni-
versidad Nacional Auténoma de México de 1999-2000.

Estos casos nos parecen representativos de la problemdtica que queremos
analizar. Para efectos de la exposicién, haremos primeramente un breve re-
cuento de hechos y fechas importantes, para luego pasar a un andlisis en tér-
minos del modelo coneeptual esbozado.

LA DINAMICA DEL CONFLICTO POSELECTORAL

La historia de los procesos electorales de las tltimas décadas en nuestro pafs
es también la historia de una transicién en la que las elecciones empiezan a
ser el verdadero y fundamental mecanismo de distribucion y legitimacion del
poder. Si bien antes los procesos electorales se celebraban de manera puntual
y regular, dada la naturaleza autoritaria del régimen, la finalidad primaria de
las elecciones no era canalizar la competencia partidista para la obtencién y
conservacion del poder politico, sino contribuir a reforzar la legitimidad de un
gobierno formalmente democritico cuyo sustento real se encontraba todavia
en la “legitimidad revolucionaria”, es decir, en el poder ganado y conservado,
primero por la fuerza de las armas y, luego, por la represién selectiva y el mo-
nopolio de los recursos politicos y econémicos del Estado. El régimen ejercia
entonces un férreo control sobre la organizacién y el desarrollo de las eleccio-
nes, con la finalidad, por un lado, de impedir escisiones en el grupo gobernante
que se tradujeran en riesgos electorales, y por el otro, con la de acotar o re-
vertir, incluso recurriendo al fraude electoral, cualquier brote de competencia
real que pudiera provenir de las agrupaciones politicas de la oposicion (¢fr.
Molinar Horcasitas, 1991).4

W En estos términos, resulta muy significativa la que Przeworski (1993, p. 60) sefiala como caracter(s-
tica esencial de los regimenes autoritarios, esto es, ¢l que en ellos “alguien tiene la capacidad efectiva de
impedir resultados (outcomes) politicos que pudieran ser altamente adversos a sus intereses politicos |...]
El aparato de poder autoritario tiene la capacidad de impedir que ocurran ciertos resultados al ejercer no
sélo control ex ante sobre la sociedad, sino también ¢ontrol ex post” (traduccidn de 11FF).
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La lucha por convertir las elecciones en el tinico medio legitimo para en-
cauzar la disputa por el poder politico no ha sido ficil ni ha estado exenta de
fuertes conflictos. Dichos conflictos han tenido su expresién mds visible en los
llamados “conflictos poselectorales”, es decir, los movimientos, movilizaciones
v protestas posteriores a la celebracion de los procesos electorales mediante
los cuales se impugnan o desconocen los resultados oficiales.'

Los conflictos poselectorales de este tipo empezaron a multiplicarse en
los afios ochenta, si bien hay antecedentes significativos desde la década de los
cincuenta. Al tiempo que iniciaba una de las recurrentes crisis econémicas del
pais (1982), la competencia electoral comenz6 a incrementarse, sobre todo en
los municipios urbanos del norte del pais. La negativa del régimen a reconocer
los triunfos que los partidos de oposicion alegaban haber obtenido en ellas, se
tradujo inmediatamente en movilizaciones, marchas, huelgas de hambre, plan-
tones, bloqueos, eteétera.

Un efecto significativo de estos hechos fue atraer la atencién tanto de la opi-
nién piiblica como de las instancias internacionales hacia las elecciones en nues-
tro pais. Asi, por ejemplo, las primeras quejas contra el gobierno mexicano que
admitié la Comisién Interamericana de Derechos Humanos se refirieron a varios
procesos electorales (como el de Chihuahua en 1986) que segiin los quejosos
(miembros del Partido Accién Nacional, paN) se habian caracterizado no sélo por
toda clase de irregularidades, sino también por la falta de mecanismos imparciales
que permitieran resolver los cuestionamientos a su legalidad (Fix-Fierro, 1995).
De este modo terminé el periodo de splendid isolation en que vivia, a diferencia
de otros paises latinoamericanos, el sistema politico mexicano. El escrutinio ex-
terno de las elecciones en México sigui6 en aumento, y la considerable presién
internacional resultante obligé al régimen a reconocerlo y canalizarlo formal-
mente (mediante la figura de los observadores electorales), asi como a hacer ma-
yores concesiones a la oposicion en las reformas en materia electoral.

¥ De acuerdo con Calderdn Mélgora (1994, p. 75), los elementos que contribuyen a la violencia politi-
ca poselectoral son la erisis en los mecanismos tradicionales de control electoral, la constitucién de una
fuerza politica competitiva (opositora), v ¢l fraude electoral. La crisis del control electoral puede deberse a
las pugnas al interior del mismo partido gobernante, del cual puede desprenderse también la “fuerza politi-
ca competitiva” a la que se hace alusién,
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Los conflictos poselectorales se han resuelto de las maneras mds variadas.
En muchos casos se ha hecho uso de la represién y la imposicién, pero en la
medida en que este medio ha resultado mds costoso y menos viable politica-
mente, se ha recurrido entonces a diversas formas de “acuerdo” para llegar a
resultados mas legitimos: asf, por ejemplo, el establecimiento de “gobiernos
paralelos” o “plurales” (como los concejos municipales), el reconocimiento
mds o menos arbitrario de algunos triunfos opositores, hasta llegar a las famo-
sas “concertacesiones” que provocaron la renuncia de los gobernadores electos
de varios estados y el nombramiento de interinos que convocaran a nuevas
elecciones en un plazo determinado (notablemente, Guanajuato y San Luis Po-
tosi en 1991, Michoacin en 1992).

Lo caracteristico de todas estas soluciones es que se han producido por
fuera o por encima de la legalidad vigente, ya que, por un lado, no habfa —o
no resultaban confiables ni imparciales— medios institucionales para la solu-
cién de controversias electorales, y por el otro, era politicamente ventajoso o
poco costoso para las partes evadir o violar la legalidad. Como se ha dicho, es-
to ha cambiado en el nivel federal, en el que ya existen instancias que gozan
de la confianza de los ciudadanos y de los partidos politicos, que ahora invier-
ten mayores esfuerzos en estrategias procesales y judiciales ante los érganos
electorales competentes (Eisenstadt, 1999).

Plano de las decisiones

En este plano consideraremos, primero, las decisiones que establecen las re-
glas bisicas de los procesos electorales (leyes electorales); después, las deci-
siones que permiten su organizacién y desarrollo. Por tiltimo, analizaremos las
decisiones y los criterios conforme a los cuales se resuelven los conflictos y las
controversias de naturaleza electoral.

Por lo que se refiere al primer tipo de decisiones, el cambio se ha manifes-
tado esencialmente en los grados crecientes de consenso que han ido logran-
do las leyes electorales, como consecuencia de la presién social a favor de su
reforma y de la pluralidad cada vez mayor de fuerzas politicas representadas
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en los 6rganos legislativos, tanto federales como estatales, que han interveni-
do en su aprobaci6n. Asi, si bien en un principio fue decisién exclusiva, discre-
cional y controlada del régimen la de hacer algunas concesiones en materia de
representacién de las minorias politicas en el nivel federal (1962, 1973,
1977),' después del descalabro de 1988 el propio régimen se ve obligado a lo-
grar el apoyo de una o mds fuerzas politicas de oposicién en la aprobacién de
las nuevas reglas electorales. De este modo se suceden ripidamente las refor-
mas constitucionales y legales de 1990, 1993, 1994 y 1996. Debe hacerse no-
tar que esta tltima reforma fue aprobada undnimemente por los tres principa-
les partidos politicos nacionales, al menos en sus aspectos constitucionales. Y
si bien para algunos de ellos hay todavia temas que quedan pendientes de re-
glamentacion o modificacion, puede decirse que dichos actores estin confor-
mes en lo esencial con las reglas vigentes.

Por lo que se refiere a las decisiones relativas a la organizacién y desarro-
llo de los procesos electorales, hasta entrados los afios noventa el régimen es-
tableci6 y conservé un control casi absoluto de dichas decisiones por conduc-
to de la Comisién Federal Electoral (cFE) como organismo dependiente de la
Secretarfa de Gobernacién. Las reformas de 1977 y 1986 afectaron la compo-
sicién de dicho 6rgano, pero no alteraron esencialmente su cardeter “parcial”,
si se toma en cuenta que se otorgé en ¢l voz y voto a los partidos politicos, y
que el nimero de sus representantes se hizo depender de su fuerza electoral,
a lo cual se agregé la presencia de miembros de los 6rganos legislativos, aunque
también de acuerdo con criterios de proporcionalidad, todo lo cual reforzaba
el dominio del gobierno y su partido."”

Con la creacién del Instituto Federal Electoral (iIFe) en 1990 comenzé a
cambiar sustantivamente esta situaci6n, a través de la introduccién, primero,
de la figura de los “consejeros magistrados”, y luego la de los “consejeros ciu-
dadanos” (1994) y los “consejeros electorales” (1996), quienes son nombrados

¥ Resulta conveniente sefalar que en esas ocasiones se realizaron consultas piiblicas sobre los temas
de In reforma, aunque el resultado podia considerarse esencialmente predeterminado,
' Dicho en otros términos: se trasladaron a un dmbito que debi6 goberarse por una estricta imparcia-

lidad (la del derecho) los eriterios de lucha politica partidista que imperaban en la arena clectoral (Martinez
Uriarte, 1994),
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sada en nuestra Carta Magna”, invocé el articulo 39 de la Constitucién' y las
condiciones de pobreza ancestral para declarar la guerra al Ejéreito Mexicano
e instruyé a sus “fuerzas militares™ para avanzar hacia la capital del pais.

La respuesta del Ejército Mexicano fue inmediata; se iniciaron una serie de
combates en la region que obligaron al EzLN a replegarse. Las hostilidades con-
cluyeron el 12 de enero mediante una declaracién unilateral de cese al fuego
decretado por el presidente Carlos Salinas de Gortari. Este hecho fue motivado
en parte por la presion de la sociedad civil que, particularmente en el Distri-
to Federal, pero también en el extranjero, simpatizaba con la causa zapatista,
y por el temor del gobierno a iniciar una represién generalizada en la regién
(Salinas de Gortari, 2000, p. 831).

Hacia mediados de enero se produjo también un viraje en el discurso del
EzLN. El propésito de la lucha no era ya tomar el poder, sino dar a conocer
al pueblo de México y al resto del mundo las condiciones miserables de los
indigenas. La segunda exigencia era la celebracién de elecciones libres
democriticas. A partir de estos acontecimientos y de la designacién por el
Gobierno federal de un Comisionado para la Paz, se inicié un proceso de ne-
gociacion que concluy6 con la firma del documento denominado “Compro-
misos para una paz digna en Chiapas”. Aunque en un inicio las demandas
de los zapatistas incluian, por ejemplo, la renuncia del Ejecutivo federal, el
reconocimiento del EzLy como fuerza beligerante, la anulacién de las refor-
mas de 1992 al articulo 27 constitucional y la revisién del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, el documento final era mds moderado y se
limitaba a establecer una serie de demandas en materia de salud, educacién,
vivienda y respeto a la cultura indigena, entre otros aspectos. Vale la pena
destacar la exigencia de que se promulgara una “Ley general de derechos in-
digenas”.

A principios de marzo se inicié una consulta entre las bases zapatistas so-
bre la propuesta de paz; los resultados, publicados hacia principios de junio,

¥ ¥La soberania nacional radica esencial y originalmente en el pueblo. Todo el poder piblico dimana
del pueblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene, en todo tiempo, el inalienable derecho de
alterar o modificar la forma de su gobierno.”
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ries de observaciones a dicho texto: una en diciembre de 1996 y otra en febre-
ro de 1997. Con base en ellas, el mismo Gobierno presenté ante el Senado, en
marzo de ese mismo aiio, una nueva iniciativa de reforma constitucional. A és-
ta la siguieron otras dos: una elaborada por el Partido Accién Nacional (pAN) y
una mis por el Partido Verde Ecologista de México (pvenm).?! Sin embargo, el
didlogo entre el Gobierno federal y el zLN estaba roto desde agosto de 1996.

El conflicto persiste desde entonces, marcado por las acusaciones del EZLN
al Gobierno federal de incumplir los compromisos de los acuerdos, ejercer vio-
lencia contra la poblacién civil y mantener las condiciones de inseguridad y
miseria. Con la llegada de un nuevo Gobierno en diciembre de 2000, cambia
el contexto en el que se desenvuelve el conflicto. El presidente Vicente Fox ha
enviado al Congreso la iniciativa originalmente elaborada por la cocora. Sin
embargo, el Congreso atin no se ha pronunciado sobre ella. La marcha de los
zapatistas hacia la capital para promover sus demandas agrega un ingrediente
mds de incertidumbre al desenlace del conflicto.

Plano de las decisiones

La revuelta de Chiapas significa un desafio directo y profundo a las institucio-
nes. Desde su inicio encontramos el cuestionamiento a la legitimidad de todo
el aparato estatal. Curiosamente, la confrontacién encuentra como sustento la
invocacién a la Constitucion, ya sea en su texto “original”, ya sea en el llama-
do a la expedicién de una nueva Carta Magna. El referente central en muchas
de las declaraciones del EzLN es la propia Constitucién. Ademds, y a diferen-
cia de la historia reciente de otros pafses latinoamericanos donde se han’pro-
ducido brotes guerrilleros similares, el movimiento zapatista y sus demandas
se han podido encuadrar parcialmente dentro de una via politica e institucio-
nal porque el proceso general de cambio del pais asi lo ha permitido y promo-
vido. Asi, llama la atencién que las divergencias actuales giren mds bien en
torno al aleance juridico de las demandas indigenas y a su reconocimiento por
el Estado.
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El proceso de toma de decisiones en el conflicto chiapaneco es muestra pa-
radigmaitica de los espacios de generacién de legitimidad, de sus aleances y li-
mites institucionales. A la declaracién de guerra la sigue una primera ronda de
negociaciones que dan por resultado los primeros acuerdos entre las partes.
Dichos acuerdos serdn objeto de una “consulta con las bases”, en la que, segiin
los propios zapatistas, fueron rechazados por mayoria abrumadora. Tanto es-
tos acuerdos como la Convencién Nacional Democratica plantean la cuestion
de la inefectividad y la escasa representatividad de acuerdos y actos politicos
realizados fuera de los cauces institucionales reconocidos.

Un escenario distinto, mds complejo, es el resultado de los Acuerdos de San
Andrés. Luego de meses de dificiles pléticas, se alcanzaron diversos compro-
misos en un documento que, como es natural en una negociacién, admite muil-
tiples lecturas. En efecto, el problema surge cuando estos acuerdos, que son de
naturaleza solamente politica, deben ser traducidos y formalizados en un len-
guaje especifico, el de la ley, y en el marco de un espacio de discusién mayor:
el Congreso de la Unién. La supuesta univocidad y la “legitimidad” de los
Acuerdos de San Andrés se diluyen y se fraccionan al admitir maltiples lectu-
ras desde diversas Gpticas, no siempre coincidentes con la de los redactores de
los propios acuerdos. Ello impide el consenso necesario para establecer los
contenidos de una ley aceptable para todos y que pueda funcionar dentro de
las reglas establecidas del sistema juridico mexicano. La complejidad de los in-
tereses representados en el Congreso, espejo imperfecto de una sociedad plu-
ral, les hace perder tal significado tinico y los vuelve de nuevo objeto de nego-
ciaciones diferenciadas.

Lo que todo ello muestra es que, si bien las negociaciones y los acuerdos
politicos son muy importantes, el locus de su realizacién también es significa-
tivo, pues solamente los 6rganos de la representacién nacional son los que pue-
den, en tltima instancia, transformarlos en decisiones permanentes. Los zapa-
tistas y sus simpatizantes parecen no haberlo entendido cabalmente, asi como
tampoco han tomado suficiente nota de que el Ejecutivo federal ya no es la ins-
tancia tinica capaz de garantizar, con su sola autoridad, la vigencia juridica de
un acuerdo politico, por importante que éste sea.
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LA CRISIS DE LA BANCA Y EL MOVIMIENTO DE LOS DEUDORES

Después de la aparente bonanza de principios de los afios noventa, la crisis
econémica de diciembre de 1994 mostr6 la fragilidad del sector financiero me-
xicano. Una de sus consecuencias més graves fue el incremento brutal de las
tasas de interés, lo que, a su vez, dio origen al aumento significativo de la car-
tera vencida. Segiin datos del Banco de México, en 1995 casi 9 millones de per-
sonas se vieron en la imposibilidad de pagar sus deudas.

Como consecuencia de lo anterior, los bancos iniciaron un niimero muy sig-
nificativo de juicios ejecutivos mercantiles contra los deudores morosos, quienes
se vieron de pronto inmersos en procedimientos cuya consecuencia final era la
pérdida de una parte significativa de su patrimonio. En un intento por proteger-
se de lo que percibian como una grave injusticia, los deudores comenzaron a or-
ganizarse, agrupindose alrededor de varias organizaciones, cuyas principales de-
mandas giraban alrededor de la reestructuracion de las deudas, una tregua judi-
cial y la disminuci6n de las tasas de interés. Con el tiempo, las acciones de estos
grupos se convirtieron en un problema politico y social de gran alcance que pu-
so en cuestion la capacidad de las instituciones gubernamentales para procesar
los conflictos y ofrecer una salida viable para las partes.

De las distintas organizaciones, quiz4 la mds visible e importante ha sido el
movimiento conocido como “El Barzén”.* Esta organizacién se formé original-
mente con pequefios propietarios agricolas del estado de Jalisco que enfrentaban
problemas para liquidar los créditos que les habfa otorgado la banca comercial.
Con el tiempo, El Barzén diversificé su campo de accién y, de hecho, dio origen
a una compleja red de organizaciones sociales en todo el territorio nacional de
muy diversa indole y orientacién politica. Por ello, resulté ser una alternativa
de organizaci6n viable para los deudores, que encontraron en ella mecanismos de
asociacion y resistencia eficaces contra las acciones de los bancos. Entre otros
medios de resistencia, El Barzén se dio a conocer organizando actos encami-

¥ Parte de la informacién de este apartado se ha tomado de varios sitios de internet. Mencionamos los

siguientes: www.clbarzon.org, www.barzon.org.mx, www.prodigy.com.mx/barzonmi/barzon.htm (consultadas
en enero ¥ febrero de 2001).
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nados a impedir la ejecucién forzosa de las sentencias judiciales dictadas con-
tra los deudores.

En los primeros meses de 1995, el movimiento comenzé a plantear estrate-
gias juridicas para enfrentar el problema de la cartera vencida, situacién que
dio un giro inesperado a los acontecimientos. En efecto, en abril de ese afio, la
Barra Nacional de Abogados firmé un acuerdo con El Barzén-Unién Nacional
de Productores Agropecuarios, Comerciantes, Industriales y Prestadores de
Servicios (uxpacips), por el cual se comprometié a prestar servicios de asesoria
juridica a los deudores. Asi, la estrategia inicial de moratoria de pagos se mo-
dificé para argumentar proactivamente la ilegalidad de la capitalizacién de in-
tereses (llamada pacto de anatocismo).”® Se comenz6 entonces a demandar
masivamente la nulidad de los contratos de crédito y a comprar billetes de de-
pésito para consignar ante los juzgados los pagos a capital.

A medida que pasaba el tiempo y que no se vislumbraban otras soluciones
econémicas o politicas, el campo de lucha judicial concentrd la atencién de las
partes. En efecto, y como era de esperarse, los tribunales locales adoptaron cri-
terios divergentes y se sucedieron sentencias en uno y otro sentido.* Mds ade-
lante, por la via del juicio de amparo, los asuntos llegaron al Poder Judicial fe-
deral. Previsiblemente, los tribunales colegiados de circuito, érganos de tltima
instancia en estas controversias, dictaron también criterios contradictorios.
Ante esta situacién fue necesaria la intervencién de la Suprema Corte de Jus-
ticia para resolver dichas contradicciones.

De este modo, la Corte enfrenté una delicada situacién de enorme responsa-
bilidad y en medio de presiones por ambos lados. Por un lado, se decia que si
su resolucién favorecia los reclamos de los deudores, quedaria comprometido
" TLos argumentos més utilizados fueron los siguientes: 1) Cuando el interés sea tan desproporcionado
yue haga creer que se ha abusado del apuro pecuniario, de la inexperiencia o de la ignorancia del deudor, ¢l
juez, tomando en cuenta las especiales circunstancias del caso, podri reducir equitativamente los intereses
hasta el tipo legal (9% anual). 2) Las partes no pueden, bajo pena de nulidad, convenir de antemano que los
intereses se capitalicen y produzean nuevos intereses. 3) Aquel que valiéndose de la ignorancia o de las ma-
lns condiciones econémicas de una persona obtenga de ésta ventajas usurarias por medio de contratos en
los que se estipulen réditos o lucros superiores a los usuales en el mercado, incurre en el delito de fraude.

2 Aunque la materia mercantil es concurrente entre la Federacién y los estados, en la préctica los juz-

gados federales de distrito rara vez dan entrada a juicios mercantiles. Por ello la competencia en estas ma-
terias revierte de hecho a los tribunales locales.
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ciones que les permitieran enfrentar directamente a los bancos y al aparato ju-
dicial, al cual vefan como “agente” de los primeros.

El enfrentamiento tom6 un giro decisivo en virtud de la intervencion de di-
ferentes grupos de abogados, quienes encontraron y ofrecieron a sus clientes
argumentos de defensa juridicos. No se trataba simplemente de oponerse a las
demandas interpuestas por los bancos, sino de la posibilidad de demandar, con
bases legales, la nulidad de los contratos celebrados con las instituciones de
crédito. El argumento tuvo €xito en algunos casos, lo cual increment6 su valor
simbélico. El derecho, por una vez, parecia estar del lado de las victimas de
una injusticia. La arena de la decisién pasé asi del aparato administrativo al
campo judicial.

Quiza el hecho de mayor trascendencia para su desenlace ha sido que un
conflicto cuyo origen parecia meramente juridico (falta de pago de un crédito),
pero que ya habia asumido importantes dimensiones econémicas, politicas y
sociales, haya sido reencauzado hacia una instancia de resolucién de esa misma
naturaleza. Por primera vez en la historia reciente del pais, diversos tribunales
primero, v la Suprema Corte en tltima instancia, debieron enfrentar y “resol-
ver” un conflicto de orden social mediante argumentos juridicos sofisticados
que ponian en juego valores formales frente a demandas de justicia y equidad.

Tal vez los ministros de la Corte dudaron entre adoptar una decisién de jus-
ticia material (dar la razén a los deudores con base en criterios de equidad) y
una de justicia formal, mediante la cual se pudiera, con base en una argumenta-
cién técnica juridica, desactivar el conflicto sin poner en peligro el conjunto del
sistema bancario. El precio que habria que pagar, en cierto modo, era la legiti-
midad de la Corte. En este sentido, resulta capital el andlisis del voto particu-
lar de tres ministros, quienes se alejaron de la mayoria para arfumentar con
base en consideraciones de justicia. Sin embargo, la decisién legal de la Corte
alcanza, a pesar de resistencias aisladas, legitimidad relativa entre los actores.
La relativa apertura de la decisién (en tanto que no fue undnime) y el haber si-
do el resultado de un proceso judicial “abierto” a las partes, le permiti6 sopor-
tar los costos sociales que acarrearfa.
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Plano de las expectativas

En este plano resulta de particular interés el andlisis de las expectativas de los
deudores frente al aparato gubernamental. En un primer momento se tiene
confianza en la efectividad de los métodos “tradicionales” de presion (planto-
nes, mitines, tomas de oficinas, bloqueos) sobre las dependencias oficiales pa-
ra lograr una solucién negociada. Frente a las demandas judiciales presentadas
por los bancos, se pretendia forzar una “tregua judicial” o una reduccién de los
intereses. La intervencién de los abogados y la judicializacién del conflicto mo-
dific estas expectativas. Ahora se trataba de reclamar “derechos” que tenian
un fundamento en la legislacion vigente, exigiendo la aplicacion estricta de la
ley por la autoridad judicial (esto es, la nulidad de los contratos derivada de
la supuesta prohibicion del pacto de anatocismo).

Los deudores transfirieron asi al sistema judicial sus expectativas de justi-
cia y equidad, considerando, quizd, que una lucha fuera de los cauces institu-
cionales era, a la larga, demasiado costosa e inviable. Es probable que por la
misma razén hayan terminado por aceptar la resolucién de la Suprema Corte,
si bien estaba claro desde el inicio que ésta no pondria realmente fin al con-
flicto de fondo. De este modo, las controversias quedarian nuevamente sujetas
a criterios de resolucion individualizados.

LA HUELGA ESTUDIANTIL EN LA UNAM

El conflicto que paralizé durante casi diez meses a la Universidad Nacional Au-
ténoma de México (UNaM) fue particularmente complejo, tanto por la variedad
de actores que intervinieron como por la superposicién de intereses en juego.
Serfa imposible hacer, en unas cuantas pdginas, un recuento cabal de los acon-
tecimientos (véanse Moreno y Amador, 1999; Tello et al., 2000; Sheridan,
2000), por lo que simplemente recordaremos algunos hechos que sirvan de ba-
se para un andlisis posterior.

A principios de 1999, el rector de la uNaym, Francisco Barnés, quien ya ha-
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dad universitaria para que se pronunciara, en una especie de plebiscito, sobre
sus propuestas de solucién al conflicto, las cuales satisfacian, casi por comple-
to, las demandas estudiantiles. La votacién se llevé a cabo con absoluto orden
y regularidad el 20 de enero de 2000, y en ella una mayoria abrumadora de los
universitarios se pronuncié por aceptar las propuestas del rector, lo que impli-
caba considerar que no habia ya razén para continuar el paro. A pesar de ello,
el cait se negd a aceptar estos resultados y decidié continuar con el movimien-
to sin ceder en ninguno de sus puntos petitorios. La situaci6n se volvié enton-
ces extremadamente tensa; incluso ocurrieron algunos incidentes de violencia
entre “paristas” y “antiparistas”.

Finalmente, el 6 de febrero, la Policia Federal Preventiva, en cumplimiento
de las 6rdenes de aprehension dictadas por un juez y acompanada por la prensa
y los observadores de los derechos humanos, tom6 las instalaciones de Ciudad
Universitaria y detuvo a un buen niimero de paristas, muchos de los cuales fue-
ron liberados en los dias siguientes. No obstante, otros muchos permanecieron
en prision, pues en su contra habia varios procesos penales ya instaurados.
El movimiento, aunque muy debilitado, continué la “lucha” para obtener la li-
beracién de los “presos politicos”. La uNaM, en un intento para calmar los ani-
mos y promover la “reconciliacién”, retir6 las denuncias contra los paristas e
incluso realiz6 gestiones para facilitar su libertad condicional. Algunos de ellos
se rehusaron a salir de la cdreel, alegando “el derecho humano de permanecer
solidariamente en prision”. En el campus de Ciudad Universitaria se inicié un
proceso de consultas que habria de conducir a un congreso universitario que
discutiera el futuro de la universidad.

Plano de las decisiones

Debe hacerse notar, en primer término, que la UNAM se gobierna internamente
con fundamento en su Ley Orgénica, expedida en 1945 y que no ha sufrido
modificaciones desde entonces. Un sector importante de la comunidad univer-
sitaria estd en desacuerdo con la estructura de gobierno que establece la Ley
Orgénica y, por tanto, no se siente representada por los actuales 6rganos de la
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autoridad universitaria, ni acepta como legitimas sus decisiones, especialmen-
te si afectan aspectos sensibles de la vida de la Universidad, incluso si dichas
decisiones han sido adoptadas con estricto apego a la legislacién universitaria
vigente. Por tanto, dichos sectores se han sentido legitimados, en diversas oca-
siones, a oponerse por todos los medios, incluso la fuerza, a la aplicacién de
tales medidas, lo que también en forma recurrente ha llevado a los mismos 6r-
ganos que las aprobaron a dejarlas sin efecto, lo que ha dafiado atin m4s su
autoridad.

Asi, una demanda permanente de estos grupos opositores ha sido la de “demo-
cratizar” los 6rganos del gobierno universitario. Como dicha democratizacion
implica, en tltima instancia,” realizar modificaciones a la Ley Orgénica y has-
ta ahora el Congreso de la Unién no ha decidido llevarlas a cabo, dichos gru-
pos han propuesto (y en algunos casos logrado) la creacién de 6rganos “para-
lelos”, que sean legitimos en su composicién y orientacién ideoldgico-politica,
no obstante su falta de fundamento en la legislacién universitaria.

Como en conflictos anteriores, el de 1999-2000 se inicia con la percepcién,
al menos de una parte significativa de los estudiantes e incluso de algiin sector
académico, de estar frente a una decisién autoritaria del rector, la cual fue me-
ramente “legalizada” por la intervencién del Consejo Universitario. La sesion
en la cual se aprobaron las modificaciones al Reglamento de Pagos se realizé
fuera del recinto universitario y en ella no participaron los consejeros universi-
tarios alumnos que se oponian a la medida. El traslado de la sesién se debi6 al
temor fundado de que los grupos inconformes impidieran su realizacién por
medios violentos. Sin embargo, ello bast6 para que se cuestionara la legalidad
de la actuaci6n del Consejo.

Las medidas tomadas a continuacién por el movimiento estudiantil fueron
claramente de fuerza. Aunque los inconformes trataron de legitimar sus accio-
nes mediante la organizacién de asambleas en escuelas y facultades, no logra-
ron mantener esta ficcién por mucho tiempo. De hecho, tuvieron que recurrir,
" ¥ La Ley Orgdnica ofrece un marco que ha permitido modificar la composicién de los 6rganos de re-
presentacién de la Universidad (por ejemplo, incluvendo representantes de los investigadores en ¢l Conse-

jo Universitario). Sin embargo, esto no resulta suficiente para los grupos mencionados, que cuestionan fron-
talmente la estructura del gobiemo universitario.
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cada vez con mayor frecuencia, a actos intimidatorios o violentos para evitar
que los estudiantes moderados tomaran el control del movimiento.

La reacei6n institucional fue, a su vez, muy ambigua. Aunque sostuvo la le-
galidad de las medidas aprobadas por el Consejo Universitario, decidié no so-
licitar el uso de la fuerza publica para recuperar las instalaciones, y en cambio,
aposté al camino del didlogo. Esta via enfrenté diversos problemas: primero,
encontrar interlocutores que los estudiantes reconocieran como legitimos; se-
gundo, la intransigencia del propio movimiento estudiantil, que consideraba
irrenunciable su pliego petitorio; finalmente, la exigencia de realizar un “Con-
greso democrdtico y resolutivo”. Este punto era claramente inaceptable para
las autoridades universitarias, quienes no podian desconocer las instancias de
decisién establecidas por la legislacién universitaria. Paradéjicamente, el con-
flicto se inici6 con acciones de dudosa legalidad por parte de las autoridades,
pero una vez impuesto el paro, era inevitable tener que recurrir a la legalidad
como tltima linea de defensa contra un movimiento que habia puesto en cues-
tion todo el sistema. Resulta particularmente significativo que el Consejo Uni-
versitario haya aceptado derogar los cambios al Reglamento de Pagos, incluso
con los votos de los consejeros estudiantiles. Esta decision ya no fue suficien-
te para desactivar al movimiento estudiantil, que no reconocfa legitimidad al-
guna a ese érgano,

Ante el fracaso de estas iniciativas y la clara, quizd justificada, resistencia
al uso de la fuerza piblica, fue necesario regenerar mediante un “plebiscito”
todo el proceso de legitimacion de la autoridad universitaria. Desde luego, es-
te iltimo recurso no estaba previsto en la legislacién universitaria, pero tam-
poco la contravenia, pues tinicamente se pedia a la comunidad universitaria
pronunciarse sobre las propuestas que el rector haria al Consejo Universitario
para resolver el conflicto. Organizada con todas las garantias, en la consulta
participaron cerca de 180 mil universitarios, pero el caii, acorralado, se negé
a reconocer el resultado de la votacién. Sin duda, el posterior uso de la fuerza
piiblica fue posible, en gran medida, en virtud del resultado del plebiscito y de la
negativa del cait a entablar un didlogo constructivo inmediatamente después.

Por lo que toca al desenlace formal de la huelga, es de hacerse notar que
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éste estuvo en manos de los jueces. Fue una orden judicial la que autorizé la
intervencion de la poliefa, pero con el tinico propésito de permitir su cumpli-
miento. Y a los jueces les correspondié también poner fin a los procesos pena-
les iniciados contra los huelguistas.

Plano de las expectativas

El conflicto universitario muestra la polarizacién en las percepciones sobre el
derecho que pueden darse en un proceso de transicion juridica. Los diferentes
actores en el conflicto asumen con frecuencia posiciones ambivalentes y con-
tradictorias respecto a las instituciones juridicas internas y externas a la uni-
versidad.

Los paristas orientan algunas de sus expectativas hacia las instituciones y
el orden juridico, pero de manera muy tenue, contradictoria, de mera conve-
niencia. En efecto, desde su origen, el movimiento estudiantil sustenta parte
de su argumentacién en el derecho. Contra las modificaciones al Reglamento
General de Pagos se alega la obligacién del Estado, establecida en el articulo
tercero constitucional, de que la educacién que imparta sea gratuita. Asimis-
mo, su inconformidad se plantea ante las autoridades universitarias competen-
tes para anular dichas modificaciones, demandando didlogo y negociacién con
ellas. Sin embargo, los medios para hacer valer esa inconformidad son visible-
mente ilegales. También resulta contradictoria la invocacion al didlogo y la ne-
gociacion, cuando acto seguido se sostiene que ello no implica la necesidad de
ceder en sus demandas. Esto significa que no hay entonces verdadera confianza
en los cauces institucionales ni en los procesos de decisién democriética, los
que requieren tiempo para promover el clima de opinién que permita la acep-
tacién legal y legitima de determinadas demandas.?

También resulta interesante la actitud de las autoridades universitarias,
quienes parecian tener la expectativa de que la invocacién a la legalidad y la

T Ast, por ejemplo, los paristas jamds exigieron al Congreso de la Unién que modificara la Ley Orgdni-
ca a fin de prohibir el cobro de cuotas, y mucho menos parecfan interesados en promover un debate mds
amplio, incluso de cardeter constitucional, sobre la gratuidad de la educacion superior piiblica,
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autoridad serian suficientes para desactivar un movimiento con claros conte-
nidos politicos y sociales. Desde luego, esto no fue asi, en parte por el propio
agotamiento de ese discurso, por la escasa legitimidad de las propias autorida-
des universitarias, y por la misma inconsistencia de su actuacién.

Los opositores a los huelguistas, por su parte, se sienten agraviados, impo-
tentes, y dirigen sus expectativas de solucién hacia la autoridad publica, de la
que esperan que “aplique estrictamente la ley”, aun si ello implica alguna me-
dida de “represién”. El gobierno del Distrito Federal, cuya simpatfa por las de-
mandas estudiantiles estd fuera de duda, alega su falta de competencia en el
asunto, no obstante que con motivo del paro se producen incidentes que desbor-
dan el 4mbito estrictamente universitario. Por su parte, el gobierno federal, por
boca del presidente de la Repiiblica, se niega a “reprimir” a los estudiantes, te-
meroso de repetir lamentables episodios de la historia nacional reciente. Parece
esperar, en cambio, un claro “mandato” de la opini6n piiblica para restaurar la
legalidad. Sin embargo, mientras se producia tal mandato, tampoco quiso re-
currir a una via legal alterna que no implicaba “represién” en tal sentido: per-
mitir la continuacién de las investigaciones del Ministerio Piblico Federal.

La opini6én publica desempeifia un papel relevante en este episodio, en la
medida en que las partes buscan ahi apoyo para sus pretensiones y propuestas,
y ella misma refleja la divisién que da origen al conflicto. Por ello, su actitud an-
te la “aplicaci6n estricta de la ley” parece ambigua e indecisa. Sin embargo, la
realizacién del plebiscito, que crea un consenso minimo y legitima asi la pro-
puesta de solucién del rector, parece remover el tltimo obstdculo para la inter-
vencion, pacifica y respetuosa de los derechos humanos, de la autoridad publica.

LEGITIMIDAD CONTRA LEGALIDAD: LA AUTONOMIA DEL DERECHO
LOS PARADIGMAS DE LA TRANSICION JURIDICA MEXICANA
En este subapartado retomamos el modelo de decisiones y expectativas utili-

zado en el andlisis de los casos, a fin de proponer un esquemaa explicativo de
las tendencias de la transicion juridica en México (figura 1). Dicho en otras pa-
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FIGURA 1. PARADIGMAS DE LA TRANSICION JURIDICA MEXICANA

Paradigma 1 Paradigma 2
Concentracion Diferenciacion/Pluralismo
Decisiones Cerradas Abiertas
Administracion Proceso judicial
Intereses/favores Derechos
Expectativas Evasion Reclamacion
Negociacion/Presién Legitimidad estricta
Nacional Global
=

labras: pretendemos generalizar algunos de los aspectos identificados en los
casos mediante un modelo definido por dos “paradigmas” que representan dos
momentos en las tendencias del cambio juridico. Debe aclararse que si bien no
se trata de un esquema formulado a priori, pues toma en cuenta aspectos €m-
piricos particulares observados en el contexto de los casos, tampoco se dedu-
ce plenamente de éstos, sino que implica una reconstruceién en términos de
tipos ideales contrapuestos (paradigmas 1y 2).

El paradigma 1 define, en el plano de las decisiones, un sistema juridico-po-
litico donde un solo érgano, la Presidencia de la Repiiblica, disfruta de suprema-
cia politica indiscutible y por tanto, domina de manera directa o indirecta to-
dos los procesos de creacién, interpretacién y aplicacion de la ley. A través del
control politico del Congreso, la Presidencia viene a ser el factor clave en todos
los cambios constitucionales y legislativos, asi como en la celebracion de trata-
dos internacionales. El predominio de la Presidencia afecta la composicién y
las competencias de los érganos judiciales (Fix-Fierro, 1999) y se refleja tam-
bién en una estructura gubernamental relativamente simple, en la que las de-
pendencias administrativas desempefian un papel social especialmente promi-
nente. Por Gltimo, los propios mecanismos de control politico impiden que las
decisiones sean publicas y transparentes.
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Condiciones juridicas de la legitimidad

El término “condiciones juridicas de la legitimidad” implica investigar los ele-
mentos juridicos que incrementan la probabilidad de que las decisiones politicas
sean también consideradas como decisiones legitimas. Desde esa perspectiva,
es justamente el concepto de Estado de derecho el que pretende indicar tales
elementos. Para los efectos de este trabajo, queremos referirnos solamente a dos
de esos aspectos: la supremacia constitucional y la configuracién juridica de
los procedimientos de decision.

Las sociedades democriticas contemporineas aceptan la idea de que todas
las decisiones de las autoridades piblicas encuentran su fundamento y limita-
cién en un ordenamiento juridico supremo: la Constitucién. Sin embargo, la su-
premacia juridica de la Constitucion (y esto incluye el respeto incondicional de
los derechos fundamentales reconocidos en ella) requiere mecanismos espe-
cificos que la hagan operativa. Dichos mecanismos, que son habitualmente de
naturaleza judicial o cuasijudicial, conforman la justicia constitucional.

El sometimiento de la politica a criterios juridico-judiciales (“juridifica-
cién” o “judicializacion de la politica”) conlleva, de entrada, una limitacién de
las formas y contenidos de sus decisiones. Sin embargo, como atinadamente
pone de manifiesto Niklas Luhmann (1993, cap. 10), esta limitacién significa
también, por otro lado, un incremento considerable de las posibilidades de ha-
cer politica utilizando el derecho como instrumento. Esto nos permite enten-
der por qué la posibilidad que tienen los llamados tribunales constitucionales
de anular las decisiones de una mayoria plasmadas en las leyes contribuye, por
paridojico que parezca, a legitimar a las instituciones del Estado. En efecto, en
las contadas ocasiones en que efectivamente ejercen dicha posibilidad, sélo se
anulan ciertas decisiones, pero no se cuestiona el entramado institucional que
las produce. Pero sobre todo, en un niimero abrumador de casos, los tribunales
constitucionales declaran la conformidad de dichas decisiones con la Consti-
tucién (Fix-Fierro, 1999, pp. 169 y ss.).

En nuestro pais ha habido avances importantes en este terreno en los lti-
mos afios, pero no los resefiaremos aqui. Tales avances no se observan direc-
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tamente en los casos que hemos analizado, salvo en la materia electoral, y ahi
quizd de una manera tangencial, dada la novedad de la via para impugnar la
constitucionalidad de las leyes electorales ante la Suprema Corte. Sin embar-
go, resulta significativo que en estos pocos afios la mayoria de las llamadas “ac-
ciones de inconstitucionalidad” se hayan referido a leyes electorales y que en
arios de dichos casos la Corte haya anulado algunas de las disposiciones im-
pugnadas (Fix-Fierro, 1999, p. 214). No hay duda de que la importancia de es-
tos y otros mecanismos de la justicia constitucional se ird ampliando en la me-
dida en que la sociedad mexicana se atreva a dirimir sus diferencias también
en el terreno constitucional.

En segundo lugar, la organizacién y disposicién particulares de los procedi-
mientos, garantizados por medios juridicos, constituyen también un supuesto
imprescindible de la legitimidad. Max Weber considera a la legalidad, es decir, la
observancia de criterios y procedimientos formales, como tipo predominante de
la legitimidad en las sociedades occidentales modernas (1984, pp. 706 y ss.). Ni-
klas Luhmann (1983) ha desarrollado y refinado el andlisis weberiano al consi-
derar que los procedimientos despliegan eficacia legitimadora de las decisiones
que se producen en ellos en la medida en que transforman lss expectativas de los
participantes, aislando la eventual resistencia de la parte perdedora y privando-
la de apoyo social.®' Sin embargo, esto ocurre solamente cuando los procedi-
mientos logran diferenciarse como sistemas sociales autonémos basados en la in-
certidumbre de las decisiones que habrin de producir. Desde otra perspectiva, la
psicologia social, mediante la operacionalizacién empirica del concepto de “jus-
ticia procesal” (procedural justice), ha investigado las condiciones en las cuales
los participantes en un procedimiento (sobre todo de tipo judicial) estan dispues-
tos a aceptar decisiones que les son desfavorables (el llamado procedural justi-
ce effect). Una conclusién importante de esta corriente de andlisis es que el pro-
ceso encaminado a producir decisiones sociales tiene, para los participantes, un
valor propio e independiente del resultado. Tal valor puede medirse e identificar-
se gracias a factores tales como el control que tengan los participantes sobre los

31 Pard Luhmann, se trata de un proceso de aprendizaje por el cual la parte perdedora adopta la deci-
sion del procedimiento como premisa de su propio comportamiento futuro
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inputs al procedimiento, el tiempo y el nivel de atencién que se dedique a sus
pretensiones, el grado de violencia que se ejerza sobre ellos (por ejemplo, en una
detenci6n policiaca), etcétera (véanse Lind y Tyler, 1988; Tyler, 1990).

Los cuatro casos analizados demuestran, sin lugar a dudas, la importancia
que tiene la configuracién juridica especifica de los procedimientos de deci-
sién. Dos de ellos (reformas indigena y universitaria) ponen de manifiesto el sig-
nificado de la legalidad (procedimiento, 6rgano competente) para la validez y
aceptacion de las normas. Los otros dos (elecciones, deudores de la banca) per-
miten observar el valor propio del procedimiento (judicial) en la medida en
que éste abre posibilidades de decisién, fundadas en el derecho (por ejemplo,
anulacién de una eleccién fraudulenta o declaracién de la ilegalidad de los con-
tratos de crédito bancario), que habrian estado cerradas si el conflicto se diri-
miera inicamente por el poder politico y econémico de los participantes.

Condiciones politicas de la legalidad

Si examinamos las condiciones de ejercicio del poder politico que permiten o
promueven la eficacia especifica de la legalidad, diriamos que son esencial-
mente dos: el consenso sobre las reglas bésicas, v la independencia e imparcia-
lidad de las autoridades encargadas de aplicar dicha legalidad.*

Por lo que se refiere al primer aspecto, al menos tres de los casos estudiados
ponen de relieve que un consenso minimo sobre las normas bésicas que rigen
en un dmbito social determinado es indispensable para lograr, en caso necesa-
rio, su aplicacién coercitiva. Dicho en otros términos: solamente la autoridad
legitima que funda su actuacién en dichas normas bésicas tendri el apoyo so-
cial suficiente que le permitaré la “aplicacién estricta de la ley”, aun en contra
de la inconformidad o rebelién de un grupo social determinado. El ejemplo del
plebiscito universitario resulta revelador en este sentido, pues significé, de he-
cho, la aprobacién (prospectiva) de normas, lo que contribuyé a fortalecer la

liay un tercero que no analizaremos aqui, pero que resulta importante en determinadas circunstan-
cias. Nos referimos a la existencia de poderes independientes (por ejemplo, externos) capaces de elevar los
costos que deben enfrentar ciertos actores por no acatar la legalidad.
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posicion de las autoridades universitarias y abri6 la puerta a la intervencién de
las autoridades del Estado para poner fin al paro.

Sin embargo, lo anterior no es suficiente. Se requiere, ademds, que dichas
autoridades gocen de un grado apreciable de independencia e imparcialidad, lo
cual no depende sélo de la definicién juridica de ciertas competencias, sino de
un disefio institucional que diferencie efectivamente los centros de poder de
decisién y evite, en lo posible, interferencias politicas inmediatas en su funcio-
namiento. Los ejemplos mds destacados en este contexto son los del IfE y el
Tribunal Electoral.

LA AUTONOMIA DEL DERECHO

Nos queda por examinar, desde una perspectiva mucho mds general, la cuestién
de las relaciones entre derecho y politica. Tal cuestién ha generado al menos
dos respuestas tedricas divergentes: la de quienes hacen una clara distincion
entre uno y otra, y la de quienes consideran al derecho sélo como manifesta-
cién particular del fenémeno del poder. Los primeros (por ejemplo, Luhmann,
1993, cap. 9) insisten en que en las sociedades modernas el derecho existe co-
mo sistema funcionalmente diferenciado y radicalmente auténomo frente al
sistema politico, si bien no niegan los vinculos, los “acoplamientos estructura-
les”, entre politica y derecho (idem, cap. 10). Los segundos (por ejemplo,
Bourdieu, 2000) identifican en el campo juridico una manifestacién particular
de la lucha por el poder en una sociedad, aunque aceptarfan que dicha lucha
estd mediatizada, en todo caso, por la “forma juridica”. Parece, entonces, que
el antagonismo entre ambas posiciones no es tan nitido. Sin embargo, no se
trata de un mero juego semdantico, sino de opciones teéricas que, en tltima ins-
tancia, son irreductibles.

Nosotros nos inclinamos por la primera posici6én, no sélo porque puede ar-
gumentarse, desde la historia y la sociologia, que el derecho es, en las socieda-
des occidentales, un elemento de construceién y demarcacion “artificiales” de
distintos d4mbitos sociales —raz6n por la cual no puede reducirse a ninguno
de éstos—, sino también porque parece posible observar, en la realidad, proce-
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sos de cambio social que conducen a grados crecientes de autonomia social
del sistema juridico, en particular frente a la politica.

En este linea de pensamiento, nos parece que en México se puede observar
precisamente dicho proceso. La realidad de un régimen autoritario disminuye y
subordina el significado y la dindmica independientes del derecho, generando
un contexto al que parecen plenamente aplicables las ideas de autores como
Bourdieu. No es que el sistema juridico mexicano no gozara de alguna autono-
mifa, pues no se trataba de una tirania que ejerciera el poder desnudo de mane-
ra absolutamente arbitraria. Por el contrario, las formas y procedimientos del
derecho eran importantes, pues por lo general se respetaban. Sucede, sin em-
bargo, que dicha autonomia se encontraba trunca, pues en un niimero signifi-
cativo de casos, en especial los politicamente sensibles, el sistema juridico no
era capaz de enlazar a sus procesos internos, ni de hacer prevalecer a nivel de
la sociedad, consecuencias tales que habrian implicado una mediatizacién efec-
tiva del poder politico y econémico.™ Asi, no resulta sorprendente que la crea-
cién de instituciones como la Comisién Nacional de Derechos Humanos (en
1990) se haya visto como “mera pantalla” del poder presidencial. No se creia,
pues, en el valor auténomo de los procedimientos juridicos, ni en sus efectos de
racionalizacién, individualizacién y despolitizacién de los conflictos sociales.

Pensamos que ni la idea de transicién juridica que hemos esbozado ni los
casos analizados pueden entenderse si no se presupone un proceso de cre-
ciente autonomia del derecho en México. Dicha autonomia, o m4s bien, su ca-
rencia, es también la clave que contribuye a explicar la correspondencia entre
los planos de las decisiones y de las expectativas en cada uno de los paradig-
mas (1 y 2) analizados aqui. No es el presidencialismo per se el que determina
el tipo de expectativas que hemos asignado al paradigma 1, sino la falta de au-
tonomfa del sistema juridico que ese régimen politico trae consigo. Del mismo

* Recuérdese la definicién de régimen autoritario que ofrece Przeworski, en nota, supra. En este sen-
tido, la mediacién juridica efectiva es contraria a los intereses de un sistema autoritario, pues mina su ca-
pacidad de control. Una visién similar sobre el caso de Brasil es la que ofrece, desde una impresionante re-
construceién luhmanniana, Neves (1992). Para Neves, el sistema juridico brasileiio es inefectivo y excluye
a la mayorfa de la poblacién porque no se ha diferenciado suficientemente ni ha logrado su “clausura ope-
rativa”. Es un sistema juridico moderno, pero se trata de una “modemnidad periférica”.
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