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De la Constitucion de 1857 a la de 1917

Diego Valades*

Consideraciones preliminares

La Constitucién de 1917 ha sido objeto de una multipli-
cidad de reformas. Segiin se contabilicen los articulos
modificados, o los decretos de reforma, la cifra registra
grandes variaciones. Pero al margen de los resultados
cuantitativos que arrojen los cémputos posibles, las re-
formas son susceptibles de ser agrupadas en dos gran-
des rubros: las que han obedecido a la conveniencia del
régimen de gobierno, y las que han correspondido a
necesidades técnicas, politicas o sociales.

Entre las primeras se incluyen las que contribuye-
ron a consolidar el sistema presidencial, por la exten-
si6n de las facultades gubernamentales, por la reduc-
cién de las atribuciones congresuales o federales, o por
la incorporacion del discurso politico coyuntural a la
preceptiva constitucional. Entre las segundas figuran
las adecuaciones del texto constitucional en materia
de amparo (necesidades técnicas), las innovaciones
en materia electoral (politicas), o el desarrollo de los
derechos humanos (sociales). Estos ejemplos podrian
multiplicarse, si se piensa en la seguridad social, en
los derechos de los indigenas, en la proteccion de los
menores, en la doble nacionalidad, en el mar patrimo-
nial, en el ambiente, en la autonomfa universitaria y en
miultiples cuestiones més de relevancia indiscutible.

También se debe subrayar que muchas de las re-
formas incorporadas en la Constitucién habrian podido
ser mds breves o incluso pudieron figurar sélo en la

legislacion federal. Desde esta perspectiva, la reforma Sumario
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constitucional en México no es una mera cuestion politica y juridica; es asimismo un
asunto cultural.

Los condicionamientos culturales del cambio constitucional han tenido dos ex-
presiones sucesivas entre nosotros. Una, consisti6 en la substitucién constitucional;
otra, se significé por las reformas del texto en vigor. La primera de estas modalidades
caracteriz6 la vida institucional mexicana desde la revolucién de independencia hasta
la revolucién de Ayutla; la segunda ha sido aplicada a partir de la Constitucién de 1857.
Ambas modalidades han obedecido a estrategias de cambio radical o de cambio gradual,
para acomodar las presiones y encauzar las demandas y expectativas de cada momento.

En términos generales ese par de modelos también estd presente en otros sistemas
constitucionales, y lo que varia es la técnica juridica de la reforma. Todos los sis-
temas requieren de adecuaciones paulatinas a efecto de que la norma y la normalidad
se acompafen. Las variaciones debidas a la convencién consuetudinaria, a la inter-
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pretacion jurisprudencial, a la modificacién formal o a una combinacién, en propor-
ciones variables, de esos tres elementos, representan el método gradual de cambios
constitucionales. La substitucién constitucional obedece a la exigencia de transformar
la configuracién del poder o de consolidar un pacto politico que restablezca la gober-
nabilidad en una sociedad que ha alcanzado niveles extremos de tension.

Las estrategias de cambio radical o gradual no pueden predeterminarse; mds
bien conciernen a los imperativos planteados por las circunstancias de cada sociedad,
en cada momento; a las percepciones colectivas relacionadas con las mejores solucio-
nes institucionales posibles, y a la capacidad de conduccion politica. Como expresién
cultural, la vocacién de cambio es el resultado de las actitudes colectivas, de las
orientaciones directivas y de las necesidades reales.

A la postre, el encauzamiento de los cambios institucionales puede no corresponder
al diseno original de las instituciones. Es posible, como lo demuestra la Constitucién
de 1857, transitar de un sistema de predominio congresual a uno de amplio dominio
presidencial, sin haber sustituido la Constitucién; o mantener una apariencia federal
con una realidad unitaria, como también se demuestra con esa misma Constitucién.

La Constitucién de 1857, como un texto cuya vida puede explorarse desde su fase
inicial hasta la final, ofrece un laboratorio normativo de extraordinaria utilidad para
analizar también el desarrollo de la Constitucién de 1917. Las estrategias de reforma
adoptadas durante la vigencia de ambas constituciones muestran que el modelo seguido
es semejante en los dos casos. Es esto lo que se verd en las pdginas que siguen.

El activismo constituyente en el siglo XIx

En México los planes revolucionarios y las constituciones han tenido una funcién ca-
tartica. Las necesidades sociales de experiencias vitales profundas, en el sentido que
Aristételes entendia la catarsis,' se han visto satisfechas en buena medida a través

! Politica,1342 b; Poética, 1449 b.
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de la insurgencia expresada mediante planes de muy variado corte, y de su resultado
ocasional: normas constitucionales.

Para entender ese proceso cultural deben considerarse varios factores. Por una
parte, en el siglo XIX se tenfa una idea apasionada de la soberania popular. Este cons-
tructo, central para el Estado moderno, ejercié una influencia decisiva en los movimien-
tos de independencia y, por ende, volcaba su vigor en las elaboraciones constitucionales
que dieron forma juridica y politica a las nuevas naciones. La soberania también era la
idea fuerza que latia atras de la Revolucion Francesa. No habia una expresién de mayor
rotundidad soberana que la de poder constituirse; ésta era la manera de documentar la
contundencia de la soberania y del uso efectivo que de ella hacian los pueblos a través
de sus representantes.

En segundo término, atin en nuestro tiempo existe la percepcion de que las normas
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poseen virtudes taumatirgicas que inhiben los males colectivos y auspician todo género
de venturas. Esta actitud era ain més pronunciada en el siglo antepasado. La creencia de
que bastaba con cambiar la norma para modificar el comportamiento negativo del poder,
generé un espejismo de vastas consecuencias culturales. Todo problema podia y debia
resolverse a través de una nueva construccion juridica; esta conviceién adviné en supers-
ticién, y en esta medida ocasioné graves dafios a la cultura juridica en ciernes.

La valoracién desmedida de los potenciales efectos de la norma sobre la vida social
y sobre los detentadores del poder no podia corresponder a la realidad. Més all4 de
lo razonable, se esperaba que la sola adopcién de una norma conjurara la dictadura o
suprimiera la pobreza. Es posible que semejante actitud veneradora tuviera su origen
en una cultura que denotaba arraigados conceptos religiosos y la esperanza en las
decisiones providenciales. La paradoja, en todo caso, consistia en que tan pronto era
dictada una norma, iniciaba el proceso para su sustitucién. Esto, en parte, se debia
a que cada norma resultaba de la decisién impuesta por quien disponia del poder;
situacién siempre precaria.

En este punto conviene tener en cuenta que la democracia como consenso es un
concepto de muy reciente cufo, y que el siglo XIX estuvo regido por el tradicional
principio mayoritario, cuya deformacién se transformé en un prejuicio que precipitd
numerosas luchas civiles. La legitimidad basada en la mayoria propicié que de alguna
manera se equiparara al mds fuerte con el de mayor atractivo popular, o al menos con
el de mayor capacidad suasoria. La fuerza deslumbra e intimida, a la vez. Esto explica el
poder de las charreteras. Las tensiones que resultaban de la democracia mayoritaria
ya habfan sido advertidas en Grecia; por eso en un periodo de la antigiiedad ateniense
se adopt6 como solucién el sorteo de las magistraturas. El reconocimiento de los de-
rechos de las minorfas ha permitido el desarrollo de nuevos enfoques que, sin prescin-
dir por completo de los criterios mayoritarios, al menos encuentran mecanismos que
atendan la rigidez cuantitativa.

La imposicién del ndmero suele auspiciar conflictos de fuerza; esto fue lo que
sucedié en México a lo largo del siglo X1X. En los 35 primeros afios de vida indepen-
diente se produjeron al menos cincuenta planes revolucionarios a los que se sumaron
cuatro constituciones (1824, 1836, 1843, 1857), una Constitucién restaurada (la de
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1824, en 1847), un documento de bases constitucionales (1822),? un acta constitutiva
(1824)* y tres cartas otorgadas (1822,* 1853,° 1856°). Con diferentes denominaciones
y fuentes de legitimidad, en esos siete lustros la estructura juridico-politica del pais
estuvo regida por diez instrumentos distintos, a los que cabria agregar la Constitucién
gaditana, cuya abrogacion expresa fue dictada por el Reglamento Provisional Politico
del Imperio en 1822.7

A los problemas de orden cultural se sumaban considerables deficiencias técnicas
en la elaboracién de los textos juridicos fundamentales. Uno de esos errores fue con-
siderar que la mayor intangibilidad del texto implicaba las mejores posibilidades de
su duracién. Se crefa que lo més rigido serfa mds perdurable. A tal punto se llegé en
la aplicacién de este criterio, que la Constitucién de 1824 adopt6 un sistema de alta
complejidad para su reforma. En la préctica, esta Constitucion fue reformada una sola
vez, con motivo de su restauracién en 1847. Todos los demds instrumentos constitu-
cionales que estuvieron vigentes en México, hasta antes de la Constitucién de 1857,
nunca fueron objeto de reforma; fueron abrogados, sin més. Las propias normas, al
introducir disposiciones intocables, auspiciaban la ruptura su sustitucién al completo.

El activismo constituyente fue el sucedédneo de la falta de practicas y costumbres
que generaran una regularidad politica aceptable para la sociedad. De ahi que la
labor legiferante haya sido tan intensa. Ademads de los textos que llegaron a ser norma,
muchos més se quedaron en el nivel de proyectos. La formidable actividad juridica
de la época ocasioné resultados insospechados; los sucesivos desenganos y frustra-
ciones, acabaron por amainar el impetu legislativo. Al cabo de tantas experiencias
las condiciones reales de vida no fueron modificadas, de suerte que el interés comenz
a girar hacia otra posible solucién: lo que no ofrecian las leyes, podrian darlo las
personas. La fe radical y excesiva en las soluciones constitucionales se desplazé a
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las personales; una buena parte del pais comenzé a pensar y a operar en términos de
dictadura. Las posiciones legalista y personalista se mantuvieron en tensién hasta
que fue adoptada la Constitucién de 1857.

Esa norma, a cuya adopcién sucedieron la mayor parte de las leyes de Reforma y
la Guerra de Tres Afios, imprimié una nueva vertiente en el derrotero constitucional
mexicano, porque se produjo un giro copernicano en cuanto a la intangibilidad consti-
tucional. La Constitucién de 1857 fue la primera en México que comenzé a ser objeto
de reformas, con lo que la lucha politica se transformé. En la Constitucién encontraron
acomodo las diferentes exigencias politicas, de suerte que se fue amoldando a las cir-
cunstancias sin ofrecer mayor resistencia.

?Bases Constitucionales aceptadas por el Segundo Congreso Mexicano.

3 Acta Constitutiva de la Federacién. El articulo 171 de la Constituciéon de 1824 le confirié el rango juridico de
norma suprema; este criterio fue ratificado por el articulo 28 del Acta Constitutiva y de Reformas de 1847.

*Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano, decretado por Agustin de Iturbide.

’Bases para la Administracién de la Repiblica hasta la promulgacién de la Constitucién, decretadas por Antonio
Lépez de Santa Anna.

¢Estatuto Orgénico Provisional de la Repiblica Mexicana, decretado por Ignacio Comonfort conforme al Plan
de Ayutla.

"Articulo 1°.
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La maleabilidad generé estabilidad constitucional; pero también trajo aparejado
un factor negativo: la volatilidad de las normas impidié que fraguara un sentimiento
de adhesion a la norma, que se convirtié en un instrumento de la clase dirigente para
dirimir sus conflictos. Desde luego, era preferible que los antagonismos politicos encon-
traran una solucién que evitara la efusién de sangre; pero la nueva actitud, a la postre,
s6lo harfa que las tensiones se acumularan y que se diluyera la percepcién general
de la Constitucién como norma juridica y como factor de cohesién. La distancia entre
lo preceptuado y lo actuado vulner6 la respetabilidad de la Constitucién. Su falta de
positividad afect6 la confianza social en cuanto a la solucién juridica de sus problemas
y trasladé las soluciones, otra vez, al &mbito de la contencién factica.

Ese es un fenémeno que tampoco ha sido advertido a cabalidad incluso en nuestros
dias. El activismo constituyente no resuelve los problemas de la falta de positividad de
la norma y sigue generando una volatilidad que hace inasible a la Constitucién, oca-
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siona formas de frustracion colectiva que se traducen en una distancia creciente entre
la norma y sus destinatarios, y releva a los agentes politicos de desarrollar précticas
sanas, inspiradas en la confianza social y en la disciplina del trabajo.

Muchos asuntos que podrian ser resueltos a través de normas ordinarias, siguen
siendo llevados a la norma de mayor jerarquia, a la que se han ido imprimiendo con-
tenidos reglamentarios que degradan su naturaleza de norma suprema. El activismo
constituyente decimonénico sigue siendo el sino del constitucionalismo mexicano en
el siglo XXI.

La vigencia de la Constitucién de 1857
Promulgacion y desconocimiento de la Constitucion

El 5 de febrero de 1857 el presidente del Congreso, Valentin Gémez Farias, de rodillas
ante la Biblia, jur6 la Constitucién. Los demés diputados, de pie, también prestaron
el juramento. El viejo liberal conocia el valor de los simbolos y advertia las duras
resistencias con las que era recibida la Constitucién. Con su gesto apacigué algunos
&nimos, y a continuacién el Congreso culminé su labor con un manifiesto a la nacién
en el que expresaba:

Bendiciendo la Providencia Divina los generosos esfuerzos que se hacen a favor de la
libertad, ha permitido que el Congreso de fin a su obra y ofrezca al pais la prometida
Constitucién.

La construccién del sistema constitucional resultaba dificil en un Estado que no se
habia consolidado. La secularizacién del poder politico se habia visto dificultada desde
el inicio de la vida independiente mexicana, por lo que cuando comenzé a sesionar el
Congreso Constituyente en 1856 el Estado se encontraba todavia en la fase formativa.
Aunque los avances alcanzados con esta norma fueron de gran importancia, sélo con
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las ulteriores leyes de Reforma habria de culminar la formacién de un Estado moderno
en México. La Constitucién, en su predmbulo, conserva la tradicional invocacién di-
vina, propia de las normas donde no se registra atin la separacién plena entre Estado
e Iglesias.

La libertad religiosa y la libertad de creencias fueron temas discutidos con dureza
a partir del proyecto de Constitucién redactado por Ponciano Arriaga, Mariano Yénez,
Leén Guzmén, Pedro Escudero, José Maria del Castillo Velasco, José Ma. Cortés y
Esparza y José Ma. Mata. Ellos presentaron una propuesta de articulo 15 que decia:

Seccion segunda | Volumen IV

No se expedird en la Repiblica ninguna ley, ni orden de autoridad que prohiba o impida
el ejercicio de ningtn culto religioso; pero habiendo sido la religién exclusiva del pueblo
mexicano la catélica, apostélica romana, el Congreso de la Unién cuidard, por medio de
leyes justas y prudentes, de protegerla en cuanto no se perjudiquen los intereses del pueblo,
ni los derechos de la soberania nacional.

El debate sobre este precepto fue el mds prolongado del Constituyente; llevé siete
sesiones, del 29 de julio al 6 de agosto de 1856. A la postre se acordd, por 66° votos
contra 44, en votacién nominal, su retiro y devolucién a la comisién, de la que ya no
saldria. Entre los que votaron por su aprobacién estuvieron Ponciano Arriaga, José Ma.
Castillo Velasco, Santos Degollado, Benito Gémez Farias, Ignacio Ramirez, Manuel
Romero Rubio y Francisco Zarco; entre la mayoria que rechazé el proyecto figuraron
Pedro Escudero y Echdnove, Ignacio Mariscal, Guillermo Prieto, Ignacio L. Vallarta y
Mariano Yanez.

Mientras en la asamblea los representantes de la nacién discutian, en la calle, en
los templos, en los salones, en los cuarteles, en los cafés y en las pdginas de los perié-
dicos se atacaba a los “exaltados radicales”, se postulaba la intangibilidad de la religién
y se amagaba con excomuniones a sus presuntos enemigos. La realidad era otra porque
no se cuestionaba el dogma sino la hegemonia eclesidstica. Casi en su totalidad los
liberales eran creyentes, y la mayoria incluso practicantes. En el centro de la delibe-
racién habfa una cuestiéon de poder, no de creencias religiosas.

Ese debate pesé en el dnimo de los diputados por el resto de sus labores. Estuvieron
conscientes de que habia dejado trunco un asunto capital para la consolidacién del
Estado secular, y de su impotencia para hacer valer sus razones. Sélo en los dias finales
de sus trabajos los constituyentes aprobaron una propuesta de apariencia innocua for-
mulada por Ponciano Arriaga, para incluirse como articulo 123. Sin que se advirtiera
en ese momento, facilitd las leyes de Reforma. El precepto quedé asi:

orresponde exclusivamente a los poderes federales ejercer, en materia de culto religioso
C d 1 teal d federal ) t d Ito rel
y disciplina externa, la intervencién que designen las leyes.

8La mayorfa de los autores indican que fueron 65, pero en la sesién de 7 de agosto se aclaré que por una omi-
si6n no se habia contabilizado el voto del diputado Pedro Ampudia.

326 | Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones

DR © 2016. Universidad Nacional Autdénoma de México-Instituto de Investigaciones Juridicas
Céamara de Diputados del H. Congreso de la Union, LXIII Legislatura-http://www.diputados.gob.mx/
M.A. Porrua, librero-editor-https://maporrua.com.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/5DLBGC

El articulo 117, aprobado en septiembre del afio anterior, disponia que las atri-
buciones no conferidas a la Federacion se entendian reservadas a los estados. En estas
condiciones, argument6 Arriaga con gran sagacidad parlamentaria, los estados podrian
legislar en materia de culto, por lo que “puede ser que en vez de apagar, aticemos la
guerra civil”. La Comisién hizo suyo, de inmediato, el proyecto de Arriaga, y sin mds
discusién la asamblea lo aprobé por 82 votos contra 4.

El mayor triunfo de los constituyentes fue la consolidacién del sistema represen-
tativo. Por tinica vez en la historia institucional de México, el Congreso se convirtié en
el eje de las instituciones politicas. Andando el tiempo, Justo Sierra, primero, y Emilio
Rabasa, después, se convertirian en severos criticos de esta norma suprema. Llama la
atencién que, pese a la coincidencia de sus argumentos, Rabasa no mencione a Sierra.
En esencia ambos enfoques reprobaron la precaria situacién en la que quedaba el go-
bierno por su exposicién a los denominaban vicios de un supuesto asambleismo. Los
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dos, poseedores de una poderosa inteligencia, de una vasta cultura y de una excepcional
experiencia, apuntaron, con estilos diferentes pero al igual de brillantes, los presuntos
inconvenientes institucionales de la nueva estructura juridico-politica del pais. Leidos
a la luz de criterios democréticos, sus argumentos no resultan convincentes; pero en su
época tuvieron una repercusién tan amplia que llegé hasta el constituyente de 1917.°

La Constitucién de 1857 acogié los objetivos de la Revolucién de Ayutla, entre
los que descollaba poner fin al personalismo politico encarnado por Antonio Lépez de
Santa Anna. Se concibid, por lo mismo, el primer gran proyecto nacional de transformar
el gobierno de personas en gobierno de instituciones. Las tesis de Sierra y de Rabasa,
basadas en la interpretacién de la turbulenta historia nacional y de la politica como
una actividad individual y no institucional, fueron devastadoras para el incipiente
constitucionalismo democrdtico mexicano.

El rechazo a la institucionalidad se produjo a poco de ser aprobada la Constitucién.
Cuando tenia menos de tres meses en vigor,'” al prestar juramento como presidente
el 1 de diciembre, Ignacio Comonfort aludié a los males del pais y a la basqueda de
posibles remedios:

El més eficaz de éstos serd hacer al Cédigo Fundamental saludables y convenientes re-
formas. A este fin el gobierno os dirigird en breve las iniciativas que estime necesarias,
y espera confiadamente en que serdn resueltas por vuestra sabiduria, con la prontitud y
acierto que demandan los mds caros intereses de la sociedad.

El presidente dejaba apuntada la hipotética necesidad de un cambio que favore-
ciera el retorno a la concentracién del poder presidencial, a la languidez congresual y
a la defensa de los derechos del clero. El poder de la asamblea constituyente se veia

?Véanse Sierra, Justo, Evolucién politica del pueblo de México, México, UNAM, 1948, pp. 278 y ss., publicada
originalmente con el titulo México: su evolucién social, México, Ballescd, 1900, y Judrez, su obra y su tiempo, México,
UNAM, 1948, pp. 114 y ss. La primera edicién es de Ballescd, 1905. Rabasa, Emilio, La Constitucién y la dictadura,
México, Tip. de “Revista de Revistas”, 1912.

Entré en vigor el 16 de septiembre.
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opacado por la fuerza clerical que se traducia en conspiraciones, alzamientos locales
e implacables ataques de la prensa a la nueva carta fundamental. A pocos dias (el 17
de diciembre) de esa expresion presidencial serfa proclamado el Plan de Tacubaya,
que entre olras cosas decia:

La mayoria de los pueblos no ha quedado satisfecha con la carta fundamental que le dieran
sus mandatarios, porque ella no ha sabido hermanar el progreso con el orden y la libertad,
y porque la oscuridad en muchas de sus disposiciones ha sido el germen de la guerra civil.

Seccion segunda | Volumen IV

La Reptblica necesita de instituciones anélogas a sus usos y costumbres y al desarrollo de
sus elementos de riqueza y prosperidad, fuente verdadera de la paz puablica y del engran-
decimiento y respetabilidad de que es tan digna en el interior y en el extranjero.

Eso condujo a desconocer la Constitucién, a anunciar un nuevo constituyente y a
depositar la totalidad del poder en Comonfort. Un golpe de Estado consiste en el des-
conocimiento del orden constitucional por parte de un poder constituido, y esto fue lo
que sucedié cuando el presidente secundé el Plan. El intento fracas6 porque encontrd,
en Benilo Judrez y en la excepcional generacién de liberales que lo acompané, a los
defensores exitosos de la Constitucién.

Reformas a la Constitucion

Durante los diez primeros anos de vigencia de la Constitucién el pais padecié una
guerra civil y una intervencién extranjera; en esa etapa no se produjeron reformas.
El proceso de reformas formales comenzé en 1873, y se extendié hasta 1912; durante
la etapa revolucionaria fue reformada en otras tres ocasiones, sin seguir lo dispuesto
por el articulo 127. En los 39 anos que mediaron entre 1873 y 1912 se publicaron 22
decretos reformatorios; a lo largo de los 27 anos ininterrumpidos (1884-1911) de la
dictadura porfirista, la Constitucién fue reformada catorce veces.

La Constitucién de 1857 fue modificada un total de 25 ocasiones; la suma de los
preceptos reformados ascendié a 48; los articulos que mds cambios experimentaron
fueron el 72 (equivalente al 73 de la Constitucién de 1917), en ocho ocasiones, y el 78
(equivalente al 83), tres veces. Ochenta articulos permanecieron intocados.

Suele considerarse como adicién la mera ampliacién de un texto, pero el Gnico caso
de una adicién literal de la norma suprema de 1857 correspondié al primer decreto
fundado en lo dispuesto por su articulo 127 (equivalente al actual 135), referido a la
legislacién de la Reforma. El 25 de septiembre de 1873 cinco articulos fueron incor-
porados a la Constitucién, aunque sin incluirse en su secuencia numeral. El articulo
transitorio del decreto prescribi6: “Las anteriores adiciones y reformas a la Constitucién
serdn publicadas desde luego con la mayor solemnidad en toda la Republica”. Pocos
dias después, el 4 de octubre, fue promulgada una ley estableciendo la férmula que se
emplearia para que el presidente de la Repiblica, los diputados, los magistrados de la
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Corte “y los demds funcionarios ptblicos y empleados de la Unién y de los Estados”,
prometieran la observancia de esas adiciones.
Los cinco articulos adicionados decian:

Art. 1°. El Estado y la Iglesia son independientes entre si. El Congreso no puede dictar
leyes estableciendo o prohibiendo legislacién alguna.

Art. 2°. El matrimonio es un contrato civil. Este y los demds actos del estado civil de las
personas, son de la exclusiva competencia de los funcionarios y autoridades del orden civil,

De la Constitucion de 1857 a la de 1917

en los términos prevenidos por las leyes, y tendrdn la fuerza y validez que las mismas les
atribuyan.

Art. 3°. Ninguna institucién religiosa puede adquirir bienes raices ni capitales impuestos
sobre éstos, con la sola excepcién establecida en el articulo 27 de la Constitucién.

Art. 4°. La simple promesa de decir verdad y de cumplir las obligaciones que se contraen,
sustituird al juramento religioso con sus efectos y penas.

Art. 5°. Nadie puede ser obligado a prestar trabajos personales sin la justa retribucién y
sin su pleno consentimiento. El Estado no puede permitir que se lleve a efecto ningin
contrato, pacto o convenio que tenga por objeto el menoscabo, la pérdida o el irrevocable
sacrificio de la libertad del hombre, ya sea por causa de trabajo, de educacién o de voto
religioso. La ley, en consecuencia, no reconoce las 6rdenes mondsticas, ni puede permitir su
establecimiento, cualquiera que sea la denominacién u objeto con que pretendan erigirse.
Tampoco puede admitirse convenio en que el hombre pacte su proscripcién o destierro.

Una parte del texto adicionado en el quinto precepto del decreto de 1873 ya fi-
guraba en el articulo 5° de la Constitucion desde 1857; otros de sus elementos fueron
incorporados con posterioridad al articulo 27 mediante las reformas de 1901. El resto
de su contenido se incorpord con a los articulos 24 y 130 de la Constitucién de 1917.

Las bases constitucionales de la hegemonia presidencial se acumularon de manera
progresiva. La primera gran reforma se introdujo en 1874, con el restablecimiento del
Senado. Esta reforma fue de una gran complejidad técnica porque se hizo necesario
definir los mecanismos electorales para diferenciar la eleccion de los diputados y de
los senadores; redistribuir las funciones del Congreso, que habian estado concentradas
en una sola cdmara; modificar el procedimiento legislativo, para que lo compartieran
ambas cdmaras, y disefar una nueva composicién de la diputacién permanente, que
siguié recibiendo esa misma denominacién. Ademads, se restableci6 el veto presidencial
que ya habia existido en la Constitucién de 1824.

La reforma de 1874 signific6 un giro copernicano del sistema constitucional. En
17 afios se cambi6 el sistema politico sin cambiar de Constitucién. La concepcion del
Constituyente favorecia la preeminencia del Congreso, aunque sin llegar a plantear
un sistema parlamentario. Los inconvenientes para el ejercicio personal del poder
fueron advertidos por Comonfort y por Judrez, en diferentes momentos; pero no consi-
guieron removerlos. Fue la labor discreta pero eficaz del presidente Sebastidn Lerdo de
Tejada la que despejé el camino para un sistema presidencial concentrado y duro. Se
construy6, entre las cdmaras, un esquema de contrapesos que las minimizaba de manera
reciproca, poniendo un gran poder de arbitraje politico en manos del presidente. Emilio
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Rabasa'' hizo una magistral interpretacién de las claves constitucionales que favorecian
el ejercicio personal del poder, y se convirtié en la guia para la construccién del pre-
sidencialismo constitucional que culminé en el Constituyente de Querétaro.

La perpetuacion en el poder, como una expresién del presidencialismo hegeménico,
comenzé a ser preparada mediante la reforma de 1887 a los articulos 78 y 109. El
primero establecia que el presidente en funciones podia ser reelegido para el periodo
inmediato sélo en una ocasién, “pero quedard inhébil en seguida para ocupar la pre-

Seccion segunda | Volumen IV

sidencia por nueva eleccidn, a no ser que hubiesen transcurrido cuatro afios, contados
desde el dia en que cesé en el ejercicio de sus funciones”. Al defender el dictamen en
la Cdmara de Diputados Justo Sierra tuvo el valor de no ocultar la realidad:

El principio que hoy proclamamos los defensores del dictamen podré no ser el ideal demo-
- . . . .

critico; pero estd en armonia con nuestro estado social. No es, sin duda alguna, el planteado

por nuestros constituyentes, pero es el que reclaman las conveniencias de la patria, las

necesidades de nuestra época y las exigencias de nuestra politica'?

Tres afios después, en 1890, el articulo 78 fue objeto de otra modificacién para
volver a la redaccién original de 1857 y permitir la reeleccion indefinida. De manera
complementaria fue modificado, en ambas ocasiones y en el mismo sentido, el articulo
109, relativo a la eleccién de los gobernadores. Al promover esos cambios Porfirio
Diaz olvidé sus propias palabras. Con motivo del Plan de la Noria, en 1871, habia
proclamado: “que ningtn ciudadano se imponga y perpetie en el ejercicio del poder y
esta serd la dltima revolucién”. El trascurso de dos décadas y ser él quien ocupaba el
poder, le hicieron cambiar de opinién.

La ampliacion a seis anos del periodo presidencial, mediante la reforma de 1904,
obedecié a la conveniencia de dar un reposo al general Diaz, que habia alcanzado los
setenta y cualtro afos de edad, y en apariencia ofrecia la ventaja de alejar los periodos
de tensién electoral. Se tuvo un resultado inverso, supuesto que al ser reelegido en
1910, ya octogenario, y al posponer su sustituciéon previsible hasta 1916, introdujo
un elemento mds de tensién en una sociedad muy desigual, fatigada por la rutina, por
la falta de libertades publicas y por la presencia inamovible de una clase dirigente
conservadora. Al haber combinado la reeleccién sucesiva y la ampliacién del periodo
se vedaron las opciones de acceso al poder de los propios beneficiarios del progreso
alentado por Diaz.

Antes de convertirse en un proceso social abierto, la inconformidad politica sur-
gi6 en el interior de las filas porfiristas. La deficiente configuracién constitucional no
fue la causa de la turbulencia, pero contribuyé a ella. Viendo los acontecimientos en
retrospectiva no se pueden hacer més que conjeturas, pero si el disefio constitucional

""La Constitucién y la dictadura, México, Tip. de “Revista de Revistas”, 1912.

12Cit. por Irenéfilo, “El articulo 78 de nuestra Constitucién. Su reforma y su restablecimiento”, en Comentarios
breves sobre legislacién patria. Periodo legislativo de 1876 a 1900, México, 1900, edicién en facsimile de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, México 2000, p. 331.
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hubiese quitado presién a las frustraciones y a las inconformidades politicas, y hubiese
franqueado el acceso al poder de numerosos aspirantes marginados, tal vez se habrian
encontrado respuestas institucionales a las demandas sociales y el pais se habria ahorrado
varios centenares de millares de vidas humanas.

Otro asunto que guardaba intima relacién con la concentracién del poder era el
relacionado con la sustitucién presidencial. La experiencia de la vicepresidencia habia
sido contraproducente, de suerte que en 1857 se adopt6 otro mecanismo. Los articulos
79 y 80 preveian que el presidente de la Corte suplirfa las faltas temporales del presi-
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dente, y las absolutas hasta en tanto un nuevo presidente elegido asumiera el cargo. Este
mecanismo de sustitucién fue modificado en 1896, primero, y en 1904, después. En
este dltimo caso, para restablecer la vicepresidencia de la reptblica.

El sistema sustitutivo adoptado en 1896 tenia semejanza con el actual, aunque
resolvia mejor algunos problemas. El articulo 79 (equivalente al 84 de 1917) dispuso
que durante las faltas del Ejecutivo se encargaria de la presidencia el secretario de rela-
ciones exteriores o, de haber impedimento, el de gobernacién. Estos funcionarios actua-
rian como encargados del despacho presidencial hasta el momento en que el Congreso
designara al presidente sustituto. Para tal efecto se introdujo un procedimiento més o
menos aséplico, porque quedaba vedado que hubiera discusién sobre la personalidad
de los propuestos como candidatos a presidente sustituto. Ademds, se preveia que si
ninguno alcanzaba la mayoria absoluta entre los legisladores presentes, la votacién se
repetiria entre los dos més votados y en caso de empate decidiria la suerte. También
se consideraba que la falta podia originarse en la renuncia del presidente. Llegada esta
circunstancia, el Congreso sélo podria aceptarla en el momento mismo en que estuviera
resuelta la sustitucién. Tratdndose de licencias, el presidente podia sugerir el nombre
de la persona que lo remplazara.

En 1904, siendo senadores Emilio Rabasa y Venustiano Carranza, se restablecié
la figura del vicepresidente, quien a la vez desempenaria la funcién de presidente del
Senado. A semejanza del vicepresidente estadounidense, tendria voz y sélo votarfa en
casos de empale. Se preveia, ademds, la falta del presidente y del vicepresidente; en tales
circunstancias ocuparfa el cargo como interino el secretario de relaciones y, en orden
sucesivo, los demas ministros conforme a lo dispuesto por la ley.

Vertebrar la economia nacional demandé un esfuerzo intenso y sostenido. En su
redaccién original, el articulo 124 de la Constitucién determinaba: “Para el 1 de junio
de 1858 quedaran abolidas las alcabalas y aduanas interiores en toda la Reptdblica”.
El enunciado de esta disposicién corresponde a una regla transitoria, pero fue incluida
por aparente error en el texto constitucional. La colocacién se explica en tanto que el
problema de las alcabalas y de las aduanas interiores se habia combatido desde la
independencia y es probable que el Constituyente hubiera querido dejar una norma
de vigencia permanente para que, una vez desaparecidas esas alcabalas y aduanas, no
subsistiera el riesgo de su reposicion.

La Constitucién, promulgada el 5 de febrero, entré en vigor el 16 de septiembre;
los constituyentes consideraron que un plazo de nueve meses a partir de su vigencia
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serfa bastante para adoptar las medidas conducentes a la cancelacién de alcabalas y la
supresion de aduanas interiores. Se equivocaron. Los intereses econémicos regionales
y la dimensién caciquil del poder se impusieron sobre la norma suprema, de suerte
que tuvieron que lranscurrir casi treinta afios para que, gracias al esfuerzo de José
Yves Limantour, la Constitucién fuera adicionada (1896) en sus articulos 111y 124 a
efecto de reiterar la prohibicion de que los estados gravaran el trdnsito de personas o

Seccion segunda | Volumen IV

de mercancias, emitieran sellos postales o reglamentaran la circulacién de objetos.

Desde un punto de vista técnico, las adiciones a los articulos 111 y 124 eran
prescindibles. La prohibicién constitucional existente desde 1857 bastaba para hacer
imposibles las alcabalas y las aduanas interiores. La prictica derogatoria de la Cons-
titucién obligé a que el texto fuera ampliado. En esta ocasién los efectos de la norma
fueron alcanzados y con ello se contribuy6 a ensanchar también la aureola del poder
personal del presidente. En este sentido no puede ignorarse que en los sistemas per-
sonales los procesos de anomia se proyectan sobre la imagen de los titulares del poder
de la misma forma que la observancia de la norma se atribuye a la gestién presidencial.

En sentido anélogo a las reformas de 1896, pero en este caso con plena justificacion
técnica, en 1901 fue adicionado otra vez al articulo 111. Una nueva fraccién, la VIII
(equivalente a la fraccion VIII del actual articulo 117), prohibié a los Estados contraer
obligaciones o créditos con gobiernos extranjeros, o con particulares cuando implicaban
pagos en moneda extranjera.

La prensa jugé un papel decisivo en la defensa de las libertades, pero llegé a sig-
nificar un factor de incomodidad para los titulares del poder politico. La tensa relacién
entre la prensa y el gobierno culminé en una adicién al articulo 7°, en 1883, durante
la presidencia de Manuel Gonzélez, para facilitar la punicién de los que comenzaron a
ser identificados como delitos de imprenta. Era otro peldafio en la construccién de la
hegemonia presidencial. El texto original decia:

Es inviolable la libertad de escribir y publicar escritos sobre cualquiera materia. Ninguna
ley ni autoridad puede establecer la previa censura ni exigir fianza a los autores o impre-
sores, ni coartar la libertad de imprenta, que no tiene mas limite que el respeto a la vida
privada, a la moral y a la paz publica. Los delitos de imprenta serdn juzgados por un jurado
que califique el hecho, y por otro que aplique la ley y designe la pena.

Conforme a la reforma de 1883 se sustituy6 la dltima parte para decir:

Los delitos que se cometan por medio de la imprenta, serdn juzgados por los tribunales
competentes de la Federacion o por los de los Estados, los del Distrito Federal y Territorio
de Baja California, conforme a la legislacién penal.

La nueva redaccién puso un enorme poder de coercién en manos de los gober-
nadores y del presidente. La subordinacién de los tribunales a los dictdmenes de los
gobiernos federal y locales facilité también el control sobre las expresiones disidentes
y, en el ambito de los estados fortalecié el ejercicio caciquil del poder, con el consi-
guiente malestar general.
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En esa misma direccién se orienté la reforma de 1901 relativa al Distrito Federal.
La fraccién VI del articulo 72 disponia que en el Distrito Federal los “...ciudadanos
[elegirfan] popularmente las autoridades politicas, municipales y judiciales...”. A
partir de la reforma, qued6 suprimido el régimen electoral en la capital del pais, y el
Congreso recibi6 la facultad de asignar el gobierno local al presidente de la Republica,
lo que hizo de inmediato.

La modernizacién econémica del pais exigia instrumentos normativos mds dgiles.
Un ejemplo del predominio congresual estaba en la facultad atribuida al Congreso de
conceder privilegios por tiempo determinado a los inventores o perfeccionadores de al-
guna mejora; en 1882 esta facultad se trasladé con acierto al capitulo de las facultades
presidenciales, con la misma redaccién que hasta ahora conserva la fracciéon XV del
articulo 89. Un ano mds tarde fue reformada la fraccién X del articulo 72, cuya versién
original facultaba al Congreso para establecer las bases de la legislacién mercantil. La
adicién del afio 83 amplié esa atribucién al 4&mbito de la minerfa y, a efecto de evitar
controversias, explicé que entre los temas de la materia mercantil se incluia a las ins-
tituciones bancarias. Esta reforma sirvié de base para aprobar los cédigos de comercio
de 1884 y de 1889; éste, todavia en vigor.

La administracién de justicia fue objeto de reformas, en especial la relativa a la
composicion de la Corte, en 1900, y al amparo, en 1908. Otras adecuaciones estuvie-

De la Constitucion de 1857 a la de 1917

ron concernidas con el ntimero de diputados y con la creacién de nuevas entidades
federativas.

La estrategia de reformas sucesivas a la Constitucién imprimié un giro en la cultura
politica de promulgar nuevas constituciones, seguida de manera inveterada durante la
primera mitad del siglo XIX. La posibilidad de ser reformada atenug la frontalidad del
rechazo y abri el camino para las modificaciones conforme a las reglas que la propia
Constitucién habia adoptado. La inestabilidad tuvo otro sesgo, menos radical que las
tendencias derogatorias hasta entonces en boga.

Desde el momento mismo en que fue puesta en vigor, la Constitucién comenzd
a ser impugnada vy, en cierta forma, modificada en cuanto a sus objetivos. Habiendo
sido concebida como un instrumento para atenuar el ejercicio personal del poder, la
Constitucidn carecié del apoyo suficiente para alcanzar su positividad en todos los
dmbitos; el Congreso sucumbié ante las presiones y confirié poderes extraordinarios
al presidente Comonfort; a poco, el Plan de Tacubaya (diciembre de 1857) significé el
desconocimiento del orden constitucional.

Los gobiernos de Lerdo, Gonzélez y Diaz fueron alterando la esencia de la Cons-
titucién, hasta transformarla en un instrumento del personalismo politico. No hubo
necesidad de sustituirla para invertir el sentido de sus propésitos. Lo que fue conce-
bido desde la éptica de una primera experiencia constitucional democrética, culminé
siendo una plataforma que legitimé un poder presidencial muy concentrado. Esta fue
la leccion generada por el sistema de reformas que también seria adoptado durante la
vigencia de la Constitucién de 1917. La estabilidad de la Constitucién se alcanzé a
expensas de la democracia que habia intentado en su versién original.
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La fallida reforma de Benito Judrez

El 14 de agosto de 1867 el presidente Benito Judrez expidié una convocatoria para
la eleccién de diputados, presidente de la repiblica y presidente y magistrados de la
Suprema Corte de Justicia. Esta convocatoria también senalaba que los gobernadores
deberian expedir otra anédloga para elegir diputados locales, gobernadores y autorida-
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des municipales. Al concluir la intervencién extranjera y el imperio de Maximiliano,
el objetivo central consistia en la normalizacién de la vida institucional del pais. Sin
embargo, a diez afios del accidentado inicio de su vigencia el presidente quiso apro-
vechar la coyuntura para introducir reformas a la Constitucién, pero sin observar lo
dispuesto por la propia norma fundamental. Sin proponérselo, convalidaba la posicién
que el presidente Ignacio Comonfort habia asumido al desconocer la vigencia de esa
norma, alegando las dificultades para el gobierno que su observancia implicaba.
En su exposicién de motivos el presidente Judrez manifestaba:

3°. Que la Constitucién de la Repiblica, digna del amor del pueblo por los principios que
contiene y la forma de gobierno que establece e inviolable por la voluntad del pueblo
que libremente quiso dérsela y que con su sangre la ha defendido y la ha hecho triunfar,
contra la rebelién interior y contra la intervencién extranjera, reconoce y sanciona ella
misma la posibilidad de adicionarla o reformarla por la voluntad nacional.

4°. Que si esto no deberd hacerse en tiempos ordinarios, sino por los medios que establece la
misma Constitucién, sin embargo, por la experiencia adquirida en afios anteriores y en un
caso tan excepcional como el de la grave crisis que acaba de pasar la nacién, parece oportuno
hacer una especial apelacién al pueblo para que, en el acto de elegir a sus representantes,
exprese su libre y soberana voluntad, sobre si quiere autorizar al préximo Congreso de la
Unién para que pueda adicionar o reformar la Constitucién Federal, en algunos puntos
determinados, que pueden ser de muwy urgentes intereses, para afianzar la paz y consolidar
las instituciones, por referirse al equilibrio de los Poderes Supremos de la Unién y al ejercicio
normal de sus funciones, después de consumada la reforma social.*

5° Que por iguales motivos, parece oportuno comprender en la apelacién al pueblo, que
exprese también su voluntad sobre los mismos puntos de reforma en las constituciones
particulares de los estados.

El proceso electoral se convertiria en un plebiscito mediante el que se facultaria
al Congreso para reformar la Constitucién, conforme a los puntos que aparecian en la
propia convocatoria, pero haciendo una excepcién acerca de lo preceptuado por esa
misma norma en cuanto a su reforma. El texto expreso decia asi:

Articulo 9°. En el acto de votar los ciudadanos, para nombrar electores en las elecciones
primarias, expresardn ademds su voluntad acerca de si podra el préximo Congreso de la
Unién, sin necesidad de observar los requisitos establecidos en el articulo 127 de la Consti-
tucion Federal, reformarla o adicionarla sobre los puntos siguientes:

En este y en los siguientes textos que se transcriben, las cursivas son mias.
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Primero: Que el Poder Legislativo de la Federacion se deposite en dos Cdmaras, fijandose
y distribuyéndose entre ellas las atribuciones del Poder Legislativo.

Segundo: Que el Presidente de la Reptblica tenga facultad de poner veto suspensivo a las
primeras resoluciones del Poder Legislativo para que no se puedan reproducir, sino por dos
tercios de votos de la Cdmara o Camaras en que se deposite el Poder Legislativo.

Tercero: Que las relaciones entre los Poderes Legislativo y Ejecutivo, o los informes que
el segundo tenga que dar al primero, no sean verbales, sino por escrito, fijindose si serdn
directamente del Presidente de la Reptiblica o de los secretarios del despacho.

Cuarto: Que la Diputacién, o fraccién del Congreso que quede funcionando en sus recesos,
tenga restricciones para convocar al Congreso a sesiones extraordinarias.

Quinto: Que se determine el modo de proveer a la sustitucién provisional del Poder Eje-
cutivo, en caso de faltar a la vez el Presidente de la Repiblica y el presidente de la Corte
Suprema de Justicia.

De la Constitucion de 1857 a la de 1917

En una circular fechada el mismo dia y suscrita por Sebastidn Lerdo de Tejada,
ministro de relaciones exteriores y de gobernacion, se aducian, entre otros, los siguientes
argumentos a favor de la convocatoria:

Segtin estdn organizados en la Constitucion, el Legislativo es todo y el Ejecutivo carece de
autoridad propia enfrente del Legislativo. Esto puede oponer, y muy graves, dificultades
para el ejercicio normal de las funciones de ambos poderes.

La marcha normal de la administracién exige que no sea todo el Poder Legislativo, y que
ante él no carezca de todo poder propio el Ejecutivo. Para situaciones extraordinarias,
la excusa de los inconvenientes, es la necesidad de toda energia en la accién; pero para
tiempos normales, el despotismo de una convencién puede ser tan malo o mds, que el
despotismo de un dictador. Aconseja la razén, y ensefia la experiencia de los paises mas
adelantados que la paz y el bienestar de la sociedad dependen del equilibrio conveniente
en la organizacién de los poderes piblicos.

En el primer punto se propone que el Poder Legislativo se deposite en dos cdmaras. Es la
opinién comin que, en una Repiblica Federal, sirven las dos cdmaras para combinar, en el
Poder Legislativo, el elemento popular y el elemento federativo. Una Cdmara de diputados,
elegidos en ntimero proporcional a la poblacién, representa el elemento popular; y un Senado,
compuesto de igual ntimero de senadores por cada estado, representa el elemento federativo.
En el segundo punto se propone que el Presidente de la Repiblica pueda poner veto sus-
pensivo a las primeras resoluciones del Congreso, para que no se puedan reproducir, sino
por dos tercios de votos de la Cdmara o cdmaras en que se deposite el Poder Legislativo.
Asi se hallaba establecido en la Constitucién de 1824, y lo mismo se observa en los Es-
tados Unidos.

En el tercer punto se propone que las relaciones entre los poderes Legislativo y Ejecutivo,
o los informes que tenga que dar el segundo al primero, no sean verbales, sino por escrito;
reservando que se fije, si deberfan ser directamente del presidente o de los secretarios del
despacho. No habiendo reglas sobre esto en la Constitucién de 1857, si llegara a ponerse en
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ella este punto, no seria una reforma, sino una adicioén. El objeto de ella seria que quedase
derogado vy que no se pudiera reproducir lo dispuesto en el reglamento del Congreso, que lo
autoriza para llamar a los secretarios del despacho y que permite a éstos concurrir y tomar
parte voluntariamente en las discusiones piblicas. Lo propuesto en este punto se observa en
los Estados Unidos, donde las relaciones del Ejecutivo con el Congreso sélo son directas del
presidente y por escrito. Habiéndose adoptado en México mucho de las instituciones
de los Estados Unidos, no se adopté en este punto su sistema, sino el de las monarquias

Seccion segunda | Volumen IV

representativas de Europa.

Se propone en el cuarto punto, que la Diputacién, o fraccién del Congreso que quede
funcionando en sus recesos, tenga restricciones para convocar al Congreso a sesiones ex-
traordinarias. Asf estaba dispuesto en la Constitucién de 1824, que daba esa atribucién al
Consejo, compuesto de la mitad del Senado, exigiendo que, para acordar la convocacién
del Congreso, fuera necesario que concurrieran los votos de las dos terceras partes de los
consejeros presentes.

En el quinto punto se propone que se determine el modo de proveer a la sustitucién pro-
visional del Poder Ejecutivo, en caso de faltar a la vez el Presidente de la Repiblica y el
presidente de la Corte Suprema de Justicia. Ese caso estuvo previsto en la Constitucién de
1824, como lo estd también en las instituciones de los Estados Unidos.

El gobierno ha preferido el medio de la apelacién directa e inmediata al pueblo, por muchas
y graves consideraciones. En tiempos ordinarios, para resolver sucesivamente sobre pun-
tos especiales que vaya indicando la experiencia, no serfa prudente ocurrir, sino a los
medios ordinarios de reforma establecidos en la misma Constitucién. Pero esos medios serian
lentos, tardios e inoportunos, para resolver el conjunto de reformas que comprenden los
cinco puntos mencionados, con el cardcter que tienen de urgentes, para arreglar la marcha
normal de los poderes piblicos.

Sélo por preocupaciones que rebajasen la razén o por pasiones e intereses que rebajasen la
buena fe, se pudiera suscitar en este caso la cuestion de legalidad. Si la mayoria del pueblo
no votase por las reformas, nada se harfa y ningtin mal se habria causado. Si al contrario,
la mayoria del pueblo votase por las reformas, habria sido un absurdo promover antes la
cuestion de legalidad constitucional, porque la libre voluntad de la mayoria del pueblo es
superior a toda Constitucion.

El articulo 39 de la de 1857, dice:

“La soberania nacional reside esencial y originalmente en el pueblo. Todo poder publico
dimana del pueblo y se instituye para su beneficio. El pueblo tiene en todo tiempo el ina-
lienable derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno”.

Si la misma Constitucion reconoce, como no podia menos de reconocer, que la libre volun-
tad del pueblo puede stempre cambiar esencialmente aun la forma de su gobierno, seria un
absurdo que algunos afectasen tanto celo por no modificar en nada la Constitucién, que
pretendieran negar al pueblo el derecho de autorizar al préximo Congreso para que sobre
algunos puntos determinados pueda reformarla.

En contra de la convocatoria presidencial se desaté un vendaval politico que obligé
al presidente Judrez a pronunciar un discurso ante el Congreso, retirdndola, el 8 de
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diciembre de 1867. Sin embargo esta experiencia es relevante, por varias razones: fue
la primera reforma propuesta a la Constitucién en vigor por la via plebiscitaria; los ar-
gumentos ofrecidos por el gobierno a través de la inteligente reflexién de Lerdo, fueron
incorporados con posterioridad y contindan influyendo en la organizacién constitucio-
nal; la reforma fue posible, pocos afios més tarde, conforme al mecanismo dispuesto por
la propia norma suprema. Por otra parte, Lerdo admitié que la Constitucién habia sido
reformada en ocasiones anteriores, sin haberse agotado los procedimientos establecidos:

De la Constitucion de 1857 a la de 1917

La nacién ha aprobado que se hayan hecho reformas a la Constitucién, sin que ni antes ni
después se sujetasen a los requisttos establecidos en ella para aprobarlas. La nacionalizacién
de los bienes muebles del clero, fue una reforma del articulo 27, que sélo le prohibia tener
bienes raices. La supresién del juramento fue una reforma de los articulos 83 y 94 que lo
exigian. La ley de cultos reformé el articulo 123, estableciendo la separacién entre el culto
y el Estado. Sin embargo de estos ejemplos, no ha pretendido ahora el gobierno decretar
ningunos puntos de reforma, sino que se ha limitado a hacer una apelacién al pueblo, que
es el Gnico verdadero soberano. El pueblo libremente aceptard, o no, las reformas propues-
tas; y en cualquiera de los dos casos, el gobierno quedard satisfecho de haber cumplido su
deber proponiendo aquello que tiene la conciencia de ser méas conveniente, para afianzar
la paz en el porvenir y para consolidar las instituciones.

Se puede colegir de lo anterior que fue Judrez quien inicié el giro en cuanto a la
tendencia hasta entonces dominante de sustituir las constituciones. No plante6 una
nueva Constitucién, sino que opté por transformar el régimen de gobierno mediante
cambios en la estructura y el funcionamiento de los érganos del poder.

A pesar de ser un gobierno integrado por abogados liberales muy experimentados,
cuyo patriotismo quedé demostrado y a quienes el pais debe haber fundado el Estado
moderno en México, se incurrié en errores que conviene tener presentes porque forman
parte de las distorsiones a que puede dar lugar la democracia directa. En primer lugar,
Ilama la atencién que en su circular Lerdo intente justificar la violacién del procedi-
miento de reforma constitucional alegando que ya se habia hecho con anterioridad.
La vulneracién de un precepto no se puede invocar como precedente para seguirlo
haciendo, porque la norma indica un deber ser y porque en los sistemas de constitucién
escrita la costumbre no tiene funciones derogatorias.

En cuanto al sistema referendario que se pretendié aplicar, la apelacién a la su-
prema autoridad del pueblo, por encima de lo dispuesto por la Constitucién, y desco-
nociendo las atribuciones del 6rgano reformador de la Constitucién en general y del
Congreso en particular, puso al pafs al borde de un golpe de Estado. De haberse llegado
a consumar el referéndum y la consiguiente modificacién de facto del orden constitu-
cional, se habria estado en el caso de la alteracién del orden constitucional por parte
de un poder constituido, el gobierno. Estos dos son los elementos del golpe de Estado.
En tanto que no se celebré el referéndum, tampoco se tipificé el golpe de Estado, como
una parte de a doctrina sustenta, porque la Constitucién no fue alterada en momento
alguno. La sola convocatoria no modificaba la Constitucién. Fue, sin duda, un error
politico que puso a las instituciones en grave riesgo, pero para que se pueda hablar de
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un golpe de Estado se tiene que registrar un hecho politico antijuridico, no una simple
expresion de intenciones.

El precedente mds conocido en ese sentido fue el golpe de Estado de Luis Napo-
leén Bonaparte, quien mediante un referéndum “modific6” la Constitucién de 1848.
En realidad no fue una “modificacién o reforma”, sino una violacién lisa y llana que
se tradujo en la liquidacion de la tercera Republica francesa y en el advenimiento de

Seccion segunda | Volumen IV

una dictadura, primero, y de un imperio, un poco mds adelante.

Ese fue el ejemplo que se perfilo en México, pero una oportuna rectificacién per-
miti6 mantener la vigencia del orden constitucional. Lo que si quedé apuntado era el
proyecto adverso al sistema congresual implantado en 1857, y el germen del presi-
dencialismo hipertréfico que emergeria a partir de la ya mencionada reforma de 1884.

Las reformas de Venustiano Carranza

El 26 de diciembre de 1914 el Primer Jefe del Ejército Constitucionalista, Venustiano
Carranza, promulgé un decreto reformando el articulo 109 de la Constitucién. El texto
original decfa: “Los estados adoptardn para su régimen interior la forma de gobierno
republicano representativo popular”; en 1887 este preceplo habia sido adicionado para
permitir la reeleccién de los gobernadores. Carranza, en uso de las facultades extraor-
dinarias para legislar que él mismo se confirid, y que incluyeron el ejercicio del poder
reformador de la Constitucién, modificé esa disposicién para prohibir la reeleccién de
los gobernadores y, lo mas importante, para dar un nuevo esquema a la organizacién
municipal, con lo que se enarbolaba una bandera muy atractiva para reclutar adeptos
a la causa revolucionaria. El articulo quedé redactado de la siguiente manera:

Los Estados adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno republicano, represen-
tativo, popular, teniendo como base de su divisién territorial y de su organizacién politica,
el municipio libre, administrado por ayuntamientos de eleccién popular directa y sin que
haya autoridades intermedias entre éstos y el gobierno del Estado.

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados tendrdn el mando de la fuerza pablica
de los municipios donde residieren habitual o transitoriamente.

Los gobernadores no podran ser reelectos, ni durar en su encargo por un periodo mayor
de seis afios.

Ese precepto acogié el tema municipal, hasta entonces ausente de la Constitucién.
La importancia circunstancial de la medida era de gran calado, en tanto que permitia
romper la hegemonia porfirista enclavada en los gobiernos locales y ejercida a través
de las conocidas “jefaturas politicas”, amén de que conferia al presidente (en este caso
al primer jefe) un amplio poder de policia.

Una segunda reforma fue hecha también por Carranza en enero de 1915, facultando
al Congreso para expedir leyes en materia de trabajo (articulo 72-X). Esta disposicién
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resultaba politicamente funcional en un periodo durante el que se hacia necesario
reclutar al mayor ntimero posible de militantes para sumarse al movimiento revolucio-
nario. La tercera reforma a la Constitucién de 1857 fue introducida en septiembre de
1915. En este caso se traté de un asunto técnico relacionado con el juicio de amparo.

El articulo 102 de la Constitucién dispuso, en 1857, que “Todos los juicios de que
habla el articulo anterior se seguirdn, a peticiéon de la parte agraviada, por medio de
procedimientos y formas de orden juridico, que determinard una ley”. En 1908 este
precepto fue adicionado en el sentido de que, en materia civil, el amparo sélo podria

De la Constitucion de 1857 a la de 1917

promoverse después de pronunciada la “sentencia que ponga fin al litigio y contra la
cual no conceda la ley ningtin recurso, cuyo efecto pueda ser la revocacién”. Las con-
sideraciones hechas valer por el presidente Porfirio Diaz apuntaban en el sentido de
evilar el “abuso de los recurso de amparo”; sin embargo, Carranza concluia que, lejos
de producir ese efecto saludable, la adicién habia tenido como “pavoroso resultado”
que los litigantes “se ampararan contra autos, providencias y aun simples actos nega-
tivos y disposiciones de mero tramite”. Todo lo anterior, agregaba, en perjuicio de la
responsabilidad y de la respetabilidad de la justicia del orden comin.

La reforma decretada por el primer jefe del Ejército Constitucionalista consisti6 en
derogar la modificacién porfiriana y reponer el texto original en vigor, aduciendo que
los resultados procurados con la reforma de 1908 no se habian alcanzado y que resulté
contraproducente. Lo llamativo, en este caso, es que el decreto carrancista coincidia,
sin mencionarlo, con los argumentos expresados por Emilio Rabasa.

En el contexto que fue dictado ese decreto carrancista no se advierte ninguna uti-
lidad estratégica para los propésitos revolucionarios. Sin embargo la medida adoptada
denota el interés porque la sociedad civil continuara su actividad dentro de la mayor
normalidad posible. Las disposiciones constitucionales relativas al amparo eran irrele-
vantes para los efectos de la lucha armada, pero eran significativas para los justiciables.
Esto supone que una parte del pafs seguia funcionando conforme a las reglas de un
orden constitucional que habia sido quebrantado con motivo del cuartelazo encabezado
por Victoriano Huerta en contra del gobierno constitucional de Francisco I. Madero.

Las reformas decretadas por Carranza corresponden al ejercicio personal del poder
reformador de la Constitucién. No existe fundamento juridico para decisiones de ese
género, por lo que implica la paradoja de que se construya un orden juridico contravi-
niendo disposiciones juridicas. En la conducta de Carranza se advierte la percepcién
dominante en el sentido de que las medidas politicas debian apoyarse en las normas
constitucionales. Tan irregular como reformar la Constituciéon por decreto, pero sin
duda m4s sencillo, habria sido promulgar la legislacion laboral invocada, o dictar los
estatutos que dieran nueva vida a la organizacién municipal. Se opté, empero, por
seguir la inercia reformadora de la Constitucién practicada a lo largo de casi sesenta
anos de apariencia constitucional. Se trataba de una actitud cultural imperante incluso
en medio de la guerra civil.

Por lo demés, es oportuno rescatar el concepto de que la Revolucién encabezada
por Venustiano Carranza era, como sefialaba de manera expresa el Plan de Guadalupe,
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= un movimiento constitucionalista. Este asunto lo he desarrollado con amplitud en mi

E ensayo “Inviolabilidad de la Constitucién”.'*

S

= :

2 Ladltima reforma: 1917

S

32 La Constitucién de 1857 no fue derogada de manera explicita. El decreto promulgador

de la actual norma suprema comienza diciendo “Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, que reforma la de 5 de febrero de 1857”. Es evidente que en 1917
surgié una nueva Constitucién, pero también lo es que se quiso preservar la referencia
a la de 1857 como una constitucién reformada.

En el articulo 5° del Plan de Guadalupe, reformado el 12 de diciembre de 1914,
se establecié que al triunfo de la Revolucidn las reformas constitucionales dictadas
Venustiano Carranza, como Primer Jefe de la Revolucién, serfan sometidas a la ratifi-
cacién, enmienda o complemento por parte del Congreso. El lema “Constitucién y
Reformas” figuré a lo largo de todo el proceso revolucionario, desde el desconocimiento
de Victoriano Huerta hasta la promulgacién misma de la Constituciéon de 1917. En
esos términos firmé todavia Manuel Aguirre Berlanga, subsecretario de Gobernacién
encargado del despacho, el 5 de febrero de 1917, al disponer la publicacién del texto
queretano.

El desconocimiento de Huerta fue hecho en nombre de la Constitucién, violada
por él; en lo sucesivo los revolucionarios se refirieron siempre a la revolucién consti-
tucionalista. El 14 de septiembre de 1916 quedé reformado de nueva cuenta el Plan
de Guadalupe, para permitir la convocatoria a un Congreso Constituyente, y cinco dias
més tarde fueron convocadas las elecciones, que se celebrarian el 22 de octubre si-
guiente. En las reformas al Plan de Guadalupe se argumentaban las razones juridicas
justificativas del constituyente. Es comprensible que no se aplicaran de manera expresa
los términos del articulo 128, relativo a la inviolabilidad constitucional, porque esto
habria supuesto restablecer la vigencia plena del ordenamiento de 1857 y darle vida
a la XXVI Legislatura, disuelta por Huerta; tampoco cabia invocar el articulo 127,
acerca de la reforma a la Constitucién, porque la Legislatura impuesta por Huerta tuvo
vida muy efimera y ni siquiera se computé su presencia; se apelaba en cambio al ar-
ticulo 39, como una forma directa de ejercer la soberania popular, y al precedente de
que el Constituyente de 1856-1857 no habia observado lo dispuesto por la Constitucién
de 1824, y esto no obstante su legitimidad era indisputada.

Aunque el decreto de Carranza, elaborado por Luis Cabrera, utiliz6 el mismo argu-
mento que Lerdo de Tejada habia invocado para justificar el referéndum basdndose en
la soberania popular consignada en el articulo 39, se siguié una ruta diferente, porque
en esta ocasion se opté por la eleccién de un congreso constituyente, a partir de una
situacién de hecho consistente en que a la sazén el 6rgano legislativo ordinario estaba
desintegrado.

"En Carbonell, Miguel (coord.), Panorama del derecho constitucional mexicano, México, UNAM-Porrtia, 2006,

pp. 317 y ss.
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Por otra parte, el decreto expedido por Carranza, el 14 de septiembre de 1916,
para convocar al nuevo Constituyente, reprodujo las criticas de Sierra y de Rabasa a
la Constitucién de 1857:

... la Constitucién de 1857, a pesar de la bondad indiscutible de los principios en que
descansa y del alto ideal que aspira a realizar el gobierno de la nacién, continuard siendo
inadecuada para la satisfaccién de las necesidades ptblicas y muy propicia para volver a
entronizar otra tirania igual o parecida a las que con demasiada frecuencia ha tenido el pafs,
con la completa absorcién de todos los poderes por parte del Ejecutivo o que los otros, con

De la Constitucion de 1857 a la de 1917

especialidad el Legislativo, se conviertan en una rémora constante para la marcha regular
y ordenada de la administracién ...

En cuanto a los objetivos del Constituyente que se convocaba y su relacién con
la Constitucién de 1857, se precisaba que los principios de la norma liberal serfan
respetados:

. con las reformas que se proyectan no se trata de fundar un gobierno absoluto, que se
respetard la forma de gobierno establecida, reconociendo de la manera mds categérica que
la soberania de la Nacién reside en el pueblo y que es éste el que debe ejercerla para su
propio beneficio; que el gobierno, tanto nacional como de los Estados, seguird dividido para
su ejercicio en tres poderes, los que serdn verdaderamente independientes; y, en una pa-
labra, que se respetard escrupulosamente el espiritu liberal de la Constitucién, a la que
solo se quiere purgar de los defectos que tiene, ya por la obscuridad o contradiccion de
algunos de sus preceptos, ya por los huecos que hay en ella o por las reformas que con el
deliberado propésito de desnaturalizar su espiritu original y democrdtico se le hicieron
durante las dictaduras pasadas.

Las razones para reformar la Constitucién del 57 aparecen muy claras en el decreto
de reformas al Plan de Guadalupe y son més puntuales atin en el discurso que pronun-
ci6 Carranza al inaugurar las sesiones del Constituyente, el 1 de diciembre de 1916.
En esta ocasién pasé revista a los problemas que segiin él habian resultado de la
norma liberal: dictadura politica, quebrantamiento del sistema federal, deformacién
de la justicia y del amparo; en suma, violacién generalizada de la norma suprema. La
paradoja es que los vicios de los que fue victima la Constitucién se vieron como un
defecto intrinseco de ella. Por otra parte, Carranza tampoco rompié en definitiva con
la norma fundamental que habia dado un soporte legitimista a la Revolucién y reitera las
consideraciones ya expuestas en septiembre anterior:

En la parte expositiva del decreto de 14 de septiembre del corriente afio, en el que se mo-
dificaron algunos articulos de las adiciones al plan de Guadalupe, expedidas en la heroica
Veracruz el 12 de diciembre de 1914, expresamente ofreci6 el gobierno de mi cargo que
en las reformas a la Constitucién de 1857, que iniciarfa ante este Congreso, se conservaria
intacto el espiritu liberal de aquélla y la forma de gobierno en ella establecida; que dichas
reformas sélo se reducirian a quitarle lo que la hace inaplicable, a suplir sus deficiencias,
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a disipar la oscuridad de algunos de sus preceptos, y a limpiarla de todas las reformas que
no hayan sido inspiradas mds que en la idea de poderse servir de ella para entronizar la
dictadura.

Los diversos dictdmenes referidos a cada precepto constitucional y los debates
sostenidos por el Constituyente de 1916-1917 incluyeron frecuentes referencias a la
norma suprema anterior; numerosas fueron las veces en que se reprodujeron los textos
e incluso las razones aportadas por el constituyente liberal. En muchos casos se ratifico
también el contenido de las reformas porfirianas, a las que de manera genérica se habia
descalificado con anterioridad al tildarlas de “parches”.'® Esas referencias dejaban muy
claro que al aludirse a la Constitucién de 1857 también se denotaba la otredad de la que
se estaba configurando; en ningin caso se insinué siquiera que la Constitucién de 57
estuviera siendo modificada, como se habia sugerido en el decreto de convocatoria. Lo
que se subrayaba en los dictdmenes y en los consiguientes debates era la permanencia

Seccion segunda | Volumen IV

de los antiguos preceptos o el paralelismo entre éstos y los nuevos; en ciertos casos sélo
se reconoci6 que en 57 se dieron pasos iniciales que culminaron con un nuevo enfoque
en 17. Esto tltimo, sobre todo en cuanto a la relacién con las iglesias.

Otra constante de los constituyentes del 17 con relacién a la Constitucién anterior
consisti6 en rescatarla por cuanto hacia a su funcién histérica. Con frecuencia eran
mencionados los debates del Constituyente liberal a manera de citas de autoridad; los
personajes que dieron forma a la carta del 57 fueron reconocidos por su inspiracién
republicana y por su relevancia fundacional al fijar las bases de un Estado laico. En
mds de un sentido los revolucionarios del siglo XX se sentian legatarios de la lucha por
las libertades y por la igualdad que se habia librado a partir de la Revolucién de Ayutla.

Ahora bien, no deben pasarse por alto algunos factores significativos. En su dis-
curso inaugural del Constituyente, Carranza sélo hizo referencias a las reformas de la
Constitucion de 57. En contraste, la respuesta del presidente del Congreso, Luis Manuel
Rojas, fue de enorme relevancia, sobre todo si se atiende al hecho de su cercania a
Carranza y de su participacién en el proyecto de reformas a la Constitucion:

El Congreso Constituyente, que me honro en presidir, ha escuchado con profunda atencién
el informe a que acabdis de dar lectura, y en el que se delinean de manera tan clara los
principios politicos y sociales que os han servido de guia al hacer las diversas reformas que
son indispensables para adaptar la Constituciéon de 1857 a las necesidades mds hondas y
a las nuevas aspiraciones del pueblo mexicano.

...venis hoy a declarar, de la manera més franca y sincera, a la vez que més esponténea,
que el principio fundamental sobre el cual debe asentarse la nueva Constitucion de la
reptiblica, es el respeto mds amplio a la libertad humana. ..

>Véase Palavicini, Félix K, Historia de la Constitucién de 1917, t. 1, México, s. p. i., 1938, p. 35.
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Seria casi imposible, sefior, que yo me refiriese en estos momentos a todos los puntos
notables de vuestro importantisimo proyecto general de reformas a la Constitucion vigente,

Asi, pues, sefnor, me limito ahora a darme por recibido del proyecto de reformas a la Cons-
titucién de 1857...'°

En esos parrafos de Rojas se advierte la contradiccién de referirse a la “nueva
Constitucién” al tiempo que era reiterativo al hablar de las reformas “a la Constitucién
vigente” de 1857.

Por otra parte, la Constitucién de 1917, conforme a su articulo 27, confirié cardcter
de ley constitucional a dos disposiciones: la Ley agraria del 6 de enero de 1915, y la
Ley de desamortizacién del 25 de junio de 1856. Al incorporar esta tltima disposicién
el Constituyente de 17 adopté una norma preconstitucional con relacién al Constitu-
yente de 57. Este es un indicador mds de que los constituyentes revolucionarios no se
sentian ajenos al proceso normativo del liberalismo.

De la Constitucion de 1857 a la de 1917

También podemos constatar que, entre oltras cosas, se preservé el orden progresivo
de las asambleas legislativas. La I Legislatura quedé instalada en septiembre de 1857;
por su parte la XXVII fue la primera en funcionar conforme a la Constitucién de 1917,
en septiembre de ese ano.

Hay, por ende, varios elementos que denotan posiciones ambiguas o incluso con-
tradictorias en cuanto a la Constitucién de 1857. La expresion de que una Constitucién
reforma otra Constitucién carece de sentido l6gico juridico y debe ser interpretada sélo
como forma de reconocer la ascendencia histérica de la carta liberal. Con la sola excepcién
de algunas voces que impugnaron la legitimidad de la Constitucién de 1917, la doctrina es
undnime en el sentido de reconocer que esta norma es una Constitucién nueva, emanada
de un proceso constituyente legitimado por su naturaleza revolucionaria.

Si nos preguntamos qué se quiso decir con “Constitucién... que reforma la de 5
de febrero 18577, tendremos que convenir que no implica que la Constitucién del 57
conserve su vigencia y que se trata s6lo de una concesién histérica e ideolégica carente
de relevancia juridica. Mediante esa expresion se eludié indicar que la Constitucién
liberal habia sido derogada de manera expresa, en consideracion a lo que habia signi-
ficado como elemento legitimador de la accién revolucionaria emprendida en contra de
Victoriano Huerta y, a partir de su derrocamiento, como un argumento moral e histérico
que sirvié al proyecto carrancista en contra del villismo y del zapatismo.

En la Convencién de Aguascalientes se habia planteado la necesidad de un nuevo
orden constitucional de cardcter parlamentario. Para hacer frente a esta corriente, que
apenas tuvo una timida formulacién, el poderoso movimiento carrancista prosiguié la
lucha enarbolando como bandera la defensa de la constitucionalidad basada en la carta
del afio 57. Un repliegue radical habria descubierto los flancos vulnerables del carran-
cismo triunfante. Se opté por mantener la defensa retérica de la Constitucién liberal.
Adem4s, tampoco era previsible el impetu innovador del Constituyente queretano, del

!¢ Los énfasis son mios.
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que no se sospechaba que resultarfa una norma fundamental con instituciones sociales
muy originales. Con todo, al concluir sus labores los integrantes del Congreso tampoco
tuvieron reparos para adoptar el polémico encabezado ni para subrayar su vinculacién
histérica con el liberalismo, dando continuidad a las legislaturas iniciadas en 1857.

En 1856-1857 muchos constituyentes conservadores plantearon que se restable-
ciera la vigencia la vigencia de la Constitucién de 1824. Se habria atendido asf la exi-
gencia de restablecer el sistema federal, tan caro a los liberales, pero los conservadores
por su parte habrian preservado el principio eje del arcaico Estado confesional. No
es remoto que en la mente de algunos dirigentes revolucionarios haya estado presente

Seccion segunda | Volumen IV

una estrategia andloga, y que hubieran calculado que manteniendo, reformada, la
Constitucién del 57, se habria preservado la naturaleza individualista de esta norma.

Repérese también que la Constitucién de 1857 contaba con un predmbulo conforme
al cual los constituyentes declaraban haber actuado “En el nombre de Dios y con la
autoridad del pueblo mexicano”. Los constituyentes del 17 optaron por prescindir de
todo predmbulo y en su lugar insertaron una referencia que significaba su vinculacién
con el movimiento liberal, pero con una perspectiva laicista y con las trascendentales
instituciones sociales que ellos incorporaron al ordenamiento constitucional.

La agregacion de nuevos elementos correspondia a un proceso cultural acumulativo
conforme al cual la antigua Constitucién hacfia posible la nueva norma. Esto no resta
originalidad al Constituyente de 1917 ni merma los méritos del Constituyente de 1857.

Consideraciones finales

La mecdnica de la reforma constitucional es equiparable en los casos de las normas de
1857 y de 1917. Aunque la propuesta de reformas hecha por el presidente Judrez no
correspondi6 a los términos previstos por la propia Constitucién, tuvo sin embargo un
resultado tal vez no previsto: hizo ver que el sistema constitucional podia ser objeto de
cambios profundos sin tener que convocar un congreso constituyente. Fue esa la primera
experiencia de reformar la Constitucién; hasta antes se habia optado por el expediente
substitutivo, mucho més oneroso en términos de tensién politica y menos rentable en
cuanto a los efectos de consolidacién institucional.

Judrez opt6, sin éxito, por la via plebiscitaria. No obstante el fracaso de la convo-
catoria para reformar la Constitucién, quedd establecido el precedente de que la via
para cambiar al sistema era la reforma, no la derogacion y remplazo del texto vigente.

Con la Constitucién de 1857 comenzé un proceso de mimesis constitucional. La
adaptabilidad normativa se orienté en tres direcciones, segln se incorporaran los re-
querimientos institucionales del Estado, los de la sociedad o los sustentados por los
detentadores del poder. En el primer caso se inscriben los aspectos relacionados con la
secularizacion del ejercicio del poder y aquellos conforme a los cuales las instituciones
operaban con mayor diligencia, como fue el caso de la organizacion fiscal; en el segundo,
los concernidos con la recepcion y la vigorizacién de los derechos fundamentales y sus
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correspondientes instrumentos de garantia; en el tercero, los atafiederos a la perma-
nencia en el poder de sus titulares.

Esas tres vertientes, iniciadas a partir de la Constitucién de 1857, son identificables
con claridad también en el caso de la carta queretana, con un matiz en cuanto a los
detentadores del poder, porque si bien dejaron de perpetuarse las personas, el diseno
institucional favorecié la hegemonia de un partido. La reforma constitucional de 1933,
por ejemplo, que proscribié la reeleccién sucesiva en los congresos federal y estatales,
y en los ayuntamientos, auspicié la consolidacién del Partido Nacional Revolucionario.
Sin esa reforma una buena parte de los aspirantes a desempeiiar cargos de eleccién
habrian tenido que organizar nuevos partidos para contender por el voto. Al establecerse
la no reeleccion se facilité la sumisién dentro del naciente partido hegeménico, pues
se alentaban las esperanzas de quienes se acogian a la disciplina interna del PNR y se

De la Constitucion de 1857 a la de 1917

conjuraba la ruptura del partido fundado apenas en 1929.

La mimesis constitucional ha impreso a la norma una textura policroma. Esto resulta
desconcertante, en tanto que algunos preceptos se contradicen o tienen sélo un al-
cance declarativo. En el orden estructural, por ejemplo, resultan incompatibles el
pluralismo hacia el que ha avanzado el sistema representativo, y la considerable con-
centracion del poder que subsiste en cuanto al presidente; en el &mbito de los derechos
fundamentales, también a manera de ilustrar con un caso, fue relevante hacer del de-
recho al trabajo una norma constitucional, en 1978, pero al cabo del tiempo trascurrido
ese derecho ha quedado reducido a una declaracion vacia, y asi permanecerd mientras
no se le confiera positividad mediante el seguro de desempleo.

Hay una cuestién acerca de la cual todavia carecemos de instrumentos empiricos
de corroboracién, por lo que sélo se pueden formular trazos de cardcter general. Es
posible advertir hasta qué punto las constituciones miméticas, como las de 57 y 17,
se van adaptando a las circunstancias; pero no hemos mensurado en qué términos la
preceptiva constitucional influye en su entorno cultural. Es evidente que existe una
relacion de entradas y salidas de informacién que fluyen entre la norma y la normalidad,
pero los indicadores no son consistentes en el sentido de una mayor propensién de la
Constitucién a incorporar elementos procedentes del entorno, o en la direccidn inversa,
de la norma modificando su entorno cultural. Esto, tal vez, se debe a que los agentes
que influyen en los contenidos constitucionales introducen el filtro de su propio interés.

Los tres factores, estatal, social y personal, que matizan la mimesis constitucional,
no guardan entre si una relacién simétrica. Més atn, es la interpretacién de los agentes
politicos la que domina en cuanto a definir cuéles son los insumos de interés para el
Estado y para la sociedad que en cada momento son procesados como reforma o adicién
constitucional. Todo indica que el factor dominante es el personal, y que se bascula
entre la prioridad para los intereses estatales y los sociales, cuando llegan a ser exclu-
yentes, segin las condiciones ambientales existentes en cada momento; por otra parte,
cuando esos intereses no se contraponen, el orden de las prioridades lo determinan la
capacidad analitica del grupo dirigente o la aptitud negociadora de los agentes politicos.

Si bien la técnica de la adaptacién progresiva ha permitido un ahorro del esfuerzo
politico para preservar la estabilidad constitucional, también reduce las posibilidades
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de que la sociedad se identifique con la Constitucién. La relacién simbidtica entre la
sociedad y la Constitucién resulta un factor indispensable para alcanzar lo que Peter
Hiberle denomina “la sociedad abierta de los intérpretes constitucionales”. Pero la
interpretacién de un texto tan dindmico como el nuestro resulta muy dificil para el
ciudadano medio. M4s atin, la Constitucién mexicana se ha convertido en un texto
para profesionales.

Seccion segunda | Volumen IV

La estabilidad y la inteligibilidad de un texto guardan una relacién directa. Imagi-
nemos, por ejemplo, qué sucederia con los feligreses de un credo religioso si sus textos
bésicos estuvieran sujetos a cambios incesantes y no siempre bien difundidos. En el
caso de las normas constitucionales, su mayor sencillez y menor alteracién producen
una mejor comprensién. Los problemas culturales de integracion entre la norma y la
normalidad social se acentian cuando estamos ante fenémenos que reflejan una cultura
fragmentaria. Si a la presencia de diversos elementos variables e inconstantes en la
norma se suman factores de desconfianza ante las instituciones, bajos niveles de cono-
cimiento de la norma, expresiones desarticuladas de organizacién y comportamiento
social, experiencias de corrupcion que afectan la relacion entre los 6rganos del poder
y los gobernados, y episodios recurrentes de violacién de las normas, la fragmentacién
cultural tiende a acentuarse, en perjuicio de la conciencia constitucional colectiva.

Hay otros factores que generan un efecto paradéjico en cuanto a la cultura cons-
titucional, porque incrementan la imagen variable del corpus constitucional. Se sabe
que ninguna solucién carece de costes; es el caso de los tribunales constitucionales. Su
aportacion a la defensa de la Constitucién estd fuera de cualquier duda; empero, esos
tribunales también contribuyen a la percepcion de que la Constitucién es un entramado
normativo de alta complejidad y que su interpretacién exige un conocimiento experto.

Ha sido superada la aneja tesis adversa a la actividad legiferante del juez, pero
falta por resolver el efecto producido por los criterios, con frecuencia polémicos en el
interior mismo de los érganos jurisdiccionales, relacionados con el alcance de la norma
suprema. El gobernado no versado en derecho contempla con cierta prevencién que los
experlos, entre si, no siempre coincidan en lo que la Constitucién dice. En este caso,
inevitable, el efecto paradigmdtico de la Constitucién tiende a desvanecerse. Imagi-
nemos los efectos que tendria para la feligresia, para utilizar el simil ya invocado, que
dentro de una misma iglesia los dignatarios postularan criterios antitéticos acerca de
los textos que deben orientar la conducta de los fieles.

Las organizaciones deliberantes son una parte esencial de la democracia, pero no
se puede soslayar que, al menos en sociedades con niveles culturales todavia precarios,
debatir acerca del alcance de una norma genera prevenciones en cuanto a la adhesién
colectiva que se le brinda. Por otro lado las constituciones tienen una funcién relevante
para dinamizar e innovar las relaciones sociales e institucionales, y en este sentido
su pardlisis resultaria contraproducente.

Es recomendable que los andlisis superen las perspectivas unidimensionales con-
forme a las cuales s6lo se contemplan los aspectos positivos o negativos de las institu-
ciones. No existe una sola institucién perfecta, ni hay solucién alguna que no plantee
un nuevo problema. En el disefio institucional lo que cuenta es obtener las mayores
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ventajas y eludir los mayores perjuicios de cada decisién, y ademds examinar los efectos
que genera la interaccién de las instituciones. Cuando sélo se ve a las instituciones de
manera aislada, se pierde la dimensién real de sus efectos. En un laboratorio es posible
aislar los elementos que se desea analizar, pero no se puede perder de vista que hay
otra dimensién analitica cuando se examina una misma institucién en su relacién con
otras. Este ejercicio, indispensable para alcanzar los mejores resultados posibles de
las reformas institucionales, no ha estado presente en la constante serie de reformas
constitucionales.

De la Constitucion de 1857 a la de 1917

En el orden formal, también deben hacerse algunas consideraciones. Si la mimesis
constitucional se ha convertido ya en una expresién de la cultura nacional mexicana, al
menos convendria poner un poco de orden. Es recomendable, por ejemplo, establecer
un solo periodo anual para que entren en vigor las reformas. Asi se podria centrar la
atencién de los ciudadanos para explicarles, una vez por afo, en qué direccién fue
modificada la Constitucién. Son pocos los casos en los que una reforma puede ser con-
siderada como muy urgente, de manera que nada impide que, por simple convencién
entre los agentes politicos, las reformas que vayan siendo adoptadas a lo largo de cada
afio entren en vigor en un mismo momento, con excepcidn, por supuesto, de los casos
en que cualquier diferimiento afecte los objetivos de la reforma.

La reforma constitucional ha servido incluso para invertir el sentido original de la
organizacién o del funcionamiento del Estado mexicano. Esta experiencia permitiria
fundamentar que sin sustituir la Constitucién es posible obtener los mismos resultados
por la via de la reforma; empero, también puede producirse una necesidad psicol6-
gica, politica o incluso social de remplazar la Constitucién. Estoy persuadido de que
en México no existe la conviccién generalizada de una Constitucién nueva; més adn,
la mayor parte de las propuestas formuladas cabrian en el texto actual, asf hubiera que
llegar al caso extremo de utilizar la férmula de 1917.

Es dificil, en este punto, sustentar una posicién favorable al cambio y al mismo
tiempo eludir una apariencia que tenga visos conservadores. Tengo serias reservas con
relacion a una nueva Constitucién por varias razones. Una de ellas consiste en que
numerosos aspectos que ya forman parte de los consenso bésicos, y que por lo mismo
no estan sujetas a discusion, tendrian que ser abordados y entrarian en la némina de
temas acerca de los cuales habria que negociar. Un ejemplo es la responsabilidad del
Estado en materia educativa y su naturaleza laica. {Conviene convertir al laicismo en
un asunto cuya preservacién implique hacer concesiones en otras materias?

Otro aspecto inquietante es que la forma de construir constituciones tiene mucho
de semejanza con la elaboracién de un contrato. El principio do ut des siempre ha
estado presente, lo mismo en la formulacién originaria de las constituciones de 1857
y de 1917, que con motivo de sus reformas. Ha variado su intensidad, y en muchas
ocasiones ni siquiera se ha hecho explicito, pero incluso en las circunstancias de mayor
ejercicio autoritario del poder ha habido alguna suerte de entendimientos, asi haya sido
en la ctpula del poder. El problema es que han surgido nuevas formas de negociar para
construir instituciones de derecho ptblico, en particular constituciones.
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Voy a poner un par de ejemplos. El lenguaje de género ha irrumpido en el discurso
politico vy, todavia peor, en los textos juridicos. La distincién entre “todas” y “todos”
resulta del desconocimiento de las reglas gramaticales, pero han encajado en una fre-
cuencia de comunicacién que la puede hacer inevitable en el momento de elaborar un
nuevo cddigo fundamental. El caso de la Constitucién venezolana es un buen ejemplo
de lo que sucede con una concesion de apariencia intrascendente. En México este len-
guaje ha hecho aparicién, como es el caso de la Ley para la proteccién de los Derechos
de Nifias, Nifios y Adolescentes.

Otro asunto que resulta preocupante cuando se abre un proceso constituyente al

Seccion segunda | Volumen IV

completo, es que cada fuerza politica tiene su propia agenda y sélo estd dispuesta a
otorgar su voto a otra fuerza politica en aquello que no se contraponga a la suya propia,
lo que suena razonable; el problema surge cuando se superan las reservas y comienzan
los acuerdos basados en las prioridades de cada cual, cuando formalmente pueden
caminar en paralelo. Numerosos ejemplos de nuevas constituciones ilustran hasta qué
punto se han llevado a las normas supremas instituciones excluyentes entre si. Cada
fuerza puede quedar satisfecha porque demuestra haber introducido a la Constitucién
sus més caros proyeclos. Si luego resultan compatibles o no con los que a su vez incor-
poraron los demds, resulta irrelevante para los interlocutores, en tanto que cada uno
pueda decir que consiguié sus objetivos. Una consecuencia frecuente de esos ejercicios
es el de normas abigarradas, contradictorias y disfuncionales, a veces de peor factura
que las precedentes.

En los medios académicos prevalece la conviceién de que los cambios constitucio-
nales son necesarios y de que en la Constitucién conviven numerosos aciertos con no
pocos errores. El reglamentarismo y el desorden estructural de nuestra ley suprema, las
asimetrias entre los 6rganos del poder y las omisiones en cuanto a derechos y garan-
tias, hacen recomendable su revisién. Lo extrafio es que la disyuntiva politica no sea
reformarla o sustituirla, sino hacer algo o no hacer nada. Hasta ahora ha prevalecido
esta segunda posicién.

Si bien no es posible predecir cudndo, la experiencia nos indica que por mucho
que se posponga, en algiin momento se tendrdn que producir los cambios constitucio-
nales. Considero que es posible plantear una opcién intermedia entre la reforma y la
sustitucién; un texto reformado y refundido a la vez permitiria atender la mayor parte
de las propuestas que se han hecho publicas, en foros académicos, gremiales y politi-
cos. Refundir significa organizar un texto, sin variar su contenido; sin embargo, por lo
equivoco que puede resullar esta expresion entre nosotros, es preferible utilizar la voz
reordenar, como ya figura en un proyecto elaborado en el Instituto de Investigaciones
Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México."

Esa reordenacién acompanada de la reforma facilitaria sustraer a la discusién los
consensos bdsicos ya alcanzados en el pasado y no impugnados, asi como agrupar

""Fix-Fierro, Héctor y Valadés, Diego (coordinadores), Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Texto reordenado y consolidado. Anteproyecto, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, Cdmara de Dipu-
tados (CEDIP), Senado de la Republica, Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional, 2016.
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las materias de una manera sistemdtica y coherente. También se podria aliviar a la
Constitucién de la pesada carga reglamentaria con la que sucesivas adiciones la fueron
lastrando y que, como paradoja, hoy restan flexibilidad a las relaciones entre los 6rganos
del poder, y entre éstos y los gobernados.

Frente a los diez textos, de diferente jerarquia y legitimidad, que regularon la
organizacién y el funcionamiento del poder en México durante los primeros 36 afios
de vida independiente, los siguientes 160 afios hemos estado regidos por sélo dos
constituciones. Se trata, como se ha visto, de normas proteicas cuyo estudio permite
identificar algunas regularidades de nuestra cultura constitucional. Identificarlas, para
potenciarlas o corregirlas, segiin convenga a la sociedad de nuestros dias y a la que
vendrd, es un ejercicio siempre necesario.

Las tensiones entre las culturas parmenidea y heraclitiana han estado presentes a
lo largo de los dltimos 160 afios y no tienen por qué ausentarse en el futuro. En todo

De la Constitucion de 1857 a la de 1917

caso esto s6lo podrdn confirmarlo quienes participen en el sesquicentenario de la
Constitucién de 1917, si es que subsiste hasta entonces, como es deseable que ocurra.
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