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CAPITULO |

PERFIL CONSTITUCIONAL

1. CONTORNOS ESENCIALES DE LA DEMOCRACIA
1.1 ;Qué se debe entender por democracia?

Afirma Georges Burdeau que la democracia es, hoy dia, una filosofia,
una manera de vivir, una religion y casi accesoriamente una forma de go-
bierno. Considera que esta significacion tan rica deriva de la idea que los
hombres se han hecho de la democracia desde el momento que ven en
ella la esperanza de una vida mejor. Disociar el aspecto de realidad que
hay en la democracia del aspecto de creencia, conduciria a hacer incom-
prensible no solo el mecanismo que la anima, sino también a sus institu-
ciones positivas, puesto que éstas no tienen sentido sino en funcién de la
mistica que encarnan.!

Como resultado de ello, el término democracia ha sido y es utilizado
para cubrir una amplia gama de regimenes politicos, algunos de los cua-
les son antiguos y experimentados y otros relativamente nuevos.

Pero también se puede decir que el término democracia es, ademas, un
término multivoco ya que unas veces es utilizado para referir una forma
de Estado, otras para designar una forma de gobierno, e incluso para ca-
lificar a una forma de vida.

En efecto, quienes conciben a la democracia como una forma de Esta-
do coinciden en caracterizar a la democracia como la forma de organiza-
cion politica en la cual la voluntad general es titular del poder soberano y
lo ejerce en beneficio de la comunidad en general, es decir, el ejercicio
del poder de la mayoria en beneficio de todos; quienes han caracterizado
a la democracia como una forma de gobierno, han procedido en este sen-
tido, con el proposito de explicitar que el origen, el medio y el fin en esta

I Burdeau, Georges, La democratie, Paris, Du Seuil, 1956.
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forma de organizacion politica, es el pueblo, resultando particularmente
afortunada la apreciacion de Lincoln, que la concibié como el gobierno
del pueblo, por el pueblo y para el pueblo, centrandose el problema en la
determinacion de los medios a seguir para alcanzar dicho objetivo; final-
mente, quienes entienden a la democracia como una forma de vida consi-
deran que el ejercicio del poder se debe traducir en un constante mejora-
miento econdmico, social y cultural del pueblo.

Desde otro mirador, si se atiende a los campos de aplicacion de las
ideas e instituciones democraticas, se puede hablar de una democracia
politica y de una democracia econdomica y social, si bien se considera que
la primera es la condicion indispensable para que florezcan las otras dos;
y si se tiene en cuenta la orientacion politica del tipo de régimen que la
practica, algunos autores hablan de democracias de tipo capitalista, so-
cialista e incluso comunista, si bien frecuentemente los paises de un sig-
no ideologico le niegan caracter democratico a los que preconizan una
ideologia diferente.

Por ultimo, en atencién a la forma como se ha practicado la democracia
politica, se habla de una democracia pura o directa, de una democracia re-
presentativa o indirecta y de una democracia semipura o semidirecta.

Por lo que se refiere a los regimenes democraticos occidentales contem-
poraneos, se puede decir que éstos son producto del pensamiento hecho
valer durante la Revolucion francesa y la Independencia de las colonias in-
glesas de Norteamérica. Sieyés y Madison consideraban al sistema repre-
sentativo como el tnico medio de lograr gobiernos democraticos en las
condiciones de vida que caracterizan a las sociedades contemporaneas.

En el presente se entiende que la democracia representativa es la for-
ma de organizacion politica en la que todos los ciudadanos tienen parti-
cipacion en la voluntad general, crean el Estado, conforman el gobierno
y eligen a sus representantes. Por ello este concepto se encuentra indiso-
lublemente ligado al de sufragio universal. De aqui que Ponciano Arria-
ga haya definido a la democracia como el mando, el poder, el gobierno,
la autoridad, la ley, la judicatura del pueblo.

1.2 El sustrato minimo de la democracia
Con relacion a esta materia es oportuno precisar que si bien es cierto

que no existe ni puede existir una democracia plena o perfecta, porque es
consustancial a la idea de la democracia el que siempre, inexorablemen-
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te, se le asocie con la esperanza de una vida mejor, también resulta cierto
que los regimenes democraticos contemporaneos tienen dosis variables
de contenidos democraticos reales y de proyectos democraticos a corto,
mediano y largo plazos.

Pero también resulta claro que no basta que un pais se afirme democra-
tico para que pueda ser considerado como tal, sino que se requiere que ob-
serve ciertos principios basicos fundamentales los cuales, en su conjunto,
configuran lo que he llamado el sustrato minimo de la democracia.

Al respecto conviene puntualizar que los principios que conforman di-
cho sustrato no son producto de un estudio de gabinete, sino que son el
producto de reiteradas luchas politicas; asi, con apoyo en la accion ejer-
cida por el constitucionalismo, se puede afirmar que para que en el pre-
sente un régimen pueda ser considerado democratico, se requiere que se
organice al Estado sobre las bases minimas siguientes: principio de la so-
berania del pueblo, principio de la separacion de poderes, estructuracion
de un sistema representativo, establecimiento de un régimen de partidos
politicos, reconocimiento y respeto a los derechos de la mayoria y de las
minorias, reconocimiento y respeto a los derechos del hombre o garan-
tias individuales, reconocimiento y respeto a los derechos sociales, o ga-
rantias sociales, y reconocimiento y respeto al principio de supremacia
constitucional.

A continuacion procuraré desentrafar, asi sea en una apretada sintesis,
cual es la naturaleza, el alcance y la proyeccion de cada una de estas ba-
ses fundamentales de la democracia.

1) El principio de la soberania del pueblo. Las democracias represen-
tativas se estructuran a partir del principio de que la titularidad de la so-
berania le corresponde al pueblo quien, por razones practicas, delega su
egjercicio en las personas que designa como sus representantes y los cua-
les s6lo pueden actuar dentro de los limites que la voluntad popular les
ha precisado en la Constitucion.

Sieyés desenvuelve la idea del gobierno representativo dentro de la
orbita del pensamiento roussoniano y muy bien puede ser entendida co-
mo el complemento de las ideas del ginebrino, ya que si bien conviene
con Rousseau en que la soberania es indelegable, considera que nada se
opone a que se delegue su ejercicio, convirtiendo la teoria del contrato
social en un programa practico, viable, de facil realizacion.?

2 Véase Sieyés, Emmanuel, ;Qué es el Tercer Estado?, México, Aguilar, 1973.
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Por otra parte, si es claro que el pueblo no delega su soberania, sino
tan s6lo su ejercicio, también lo es que el pueblo no delega el ejercicio
de todas las atribuciones soberanas sino tan solo el de algunas de ellas, y
que el ejercicio de aquellas atribuciones que delega no lo hace de manera
irrevocable. Es de esta forma como el pueblo se conserva siempre duefio
de si mismo y en constante actividad de soberano.

Ahora bien, el principio de la soberania popular admite dos interpreta-
ciones fundamentales: o bien la soberania reside en el pueblo, entendido
como la suma de todos los individuos, de suerte tal que cada ciudadano
detenta, por asi decirlo, una particula del poder soberano y por lo mismo
sus representantes tienen un mandato imperativo, o bien la soberania re-
side no en la simple suma de las personas fisicas que componen al pue-
blo, sino en el pueblo mismo, considerado como una entidad diferente a
los individuos que lo conforman y por lo mismo los representantes elec-
tos no sélo lo son de sus electores, sino también lo son de la comunidad
en general y por lo mismo su mandato es representativo.

La primera postura implica que los representantes populares tan so6lo
sean representantes de sus electores, por lo que, como ya se sefialo, su
mandato tiene un caracter imperativo. La segunda postura obliga a consi-
derar que cada representante expresa la voluntad general y no sélo la vo-
luntad de la mayoria que lo eligid, por lo que su mandato tiene una natu-
raleza representativa, y sus electores no pueden darle ninguna orden; la
inmensa mayoria de las Constituciones contemporaneas parte de la se-
gunda concepcion pues prohiben en forma expresa o ticita el mandato
imperativo, es decir, la subordinacion juridica organizada de los repre-
sentantes a sus electores.

2) El principio de separacion de poderes. Arrington, Locke y Montes-
quieu, consideraban que a través de la separacion de poderes ademas de
lograrse un provechoso equilibrio entre los diversos 6rganos del Estado,
se limita al poder en beneficio del pueblo y se propicia una atmoésfera fa-
vorable a la libertad.

Estas ideas quedaron plasmadas en la Declaracion de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano de la Revolucion francesa, ya que en su articu-
lo 16 se afirma que “toda sociedad en la cual la garantia de los derechos
del hombre no esté asegurada, ni determinada la separacion de los pode-
res, carece de Constitucion”.

El constitucionalismo norteamericano también recogio este principio
en las Constituciones locales de los estados, asi como en la Constitucion
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Federal de 1789. En esta materia reviste particular importancia la Consti-
tucion de Massachusetts de 1780, en la cual se expresa, en forma por de-
mas afortunada, que la division de poderes tiene como finalidad hacer
posible que gobiernen las leyes y no los hombres. En efecto, cuando por
medio de la ley se atribuyen funciones precisas a cada érgano estatal, la
accion de €stos queda sometida y regulada por el derecho.

Resulta oportuno precisar que desde la Revolucion francesa hasta nues-
tros dias siempre se ha considerado al poder estatal unico e indivisible,
razon por la cual la division a que alude este principio no se refiere a la
division del poder en si mismo, sino tan sélo se refiere a la division de su
ejercicio.

Ahora bien, en la configuracion de los regimenes constitucionales este
principio reviste una importancia subrayada toda vez que la forma como
se aplique determinara la forma de gobierno que se adopte; asi, si se apli-
ca en forma rigida ello dard como resultado la configuraciéon de un régi-
men presidencial, forma de gobierno en la que cada uno de los poderes
politicos tiene un origen popular directo y vida constitucional indepen-
diente, lo cual no excluye que existan mecanismos de colaboracion entre
los poderes; si se aplica en forma flexible ello dard como resultado la
configuracion de un régimen parlamentario, forma de gobierno en la cual
los poderes Ejecutivo y Legislativo tienen medios de accion trascendente
el uno sobre el otro; y se aplica en forma atemperada, ello dard como re-
sultado la configuracion de un régimen de asamblea en el que el Poder
Ejecutivo guarda una relacion de subordinacion respecto al Legislativo
(en el capitulo correspondiente se estudian con toda amplitud las diferen-
tes formas de gobierno).

3) La estructuracion de un sistema representativo. Para la consecu-
cion de este propdsito se requiere crear los medios que produzcan la opi-
nion de los ciudadanos acerca de quiénes deben ser sus representantes y
de qué manera debe ser gobernado el pais. Ello significa el reconoci-
miento del sufragio universal y la celebracion de elecciones a intervalo
de relativa frecuencia, que permita que los representantes elegidos por el
pueblo puedan ser reemplazados a través de las elecciones.

En relacidn con este tema, cabe precisar que si es requisito esencial de
la democracia que todos los ciudadanos tengan derecho al voto y dispon-
gan de los medios para ser escuchados, pero no es requisito esencial que
hagan escuchar su voz si prefieren permanecer en silencio. Sin embargo,
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se puede decir que la calidad de un régimen democratico puede ser juz-
gada por el grado de participacion ciudadana.

Es por ello que en el presente los regimenes democraticos ya no se li-
mitan a afirmar la primacia de la voluntad popular, sino que ademas pro-
curan crear nuevos y mejores canales que incentiven la participacion del
pueblo en los procesos de toma de decisiones como son el referéndum, la
iniciativa popular y la revocacion del mandato.

Por otra parte, el buen funcionamiento de la democracia representativa
supone, por una parte, que los representantes populares tengan presente,
como lo han senalado la doctrina y las luchas politicas, que son represen-
tantes del pueblo soberano y no representantes soberanos del pueblo vy,
por otra, que los ciudadanos participen en los procesos de toma de deci-
siones politicas, teniendo en mente los intereses generales y no sélo sus
intereses particulares o de sector.

Ahora bien, con objeto de canalizar y desahogar el sufragio universal
se han ideado dos sistemas electorales que responden a dos criterios téc-
nicos diferentes: el sistema mayoritario y la representacién proporcional;
el régimen electoral mixto combina los dos sistemas anteriores segun di-
ferentes técnicas, pero en todos los casos el elector dispone de dos bole-
tas: con la primera el ciudadano se pronuncia por uno de los candidatos a
diputados de mayoria y con la segunda se pronuncia por alguna de las
listas de candidatos de representacién proporcional (en el capitulo co-
rrespondiente se estudiaran in extenso los sistemas electorales, asi como
la relacion que guardan éstos con el cuerpo electoral, los partidos politi-
cos y las opciones politicas).

4) El establecimiento de un régimen de partidos politicos. Lo propio
de todo régimen democratico es que existan posiciones divergentes, pero
asimismo supone que dichas posiciones divergentes se reduzcan —a tra-
vés de los partidos politicos y sobre la base del sufragio— a proporcio-
nes administrables a efecto de organizar la vida politica, econémica, so-
cial y cultural del pais.

Al respecto conviene subrayar que la responsabilidad de los partidos
politicos —en tanto organizaciones de personas que se proponen con-
quistar, retener o participar en el ejercicio del poder— no se agota en la
participacion periddica en los procesos electorales, sino que, ademas, les
corresponde desempefiar en forma permanente una funciéon educativa
que haga posible el desarrollo politico del pueblo.
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De aqui se desprende que la educacion politica debe ser entendida co-
mo uno de los medios mas adecuados para incorporar al hombre a la cul-
tura y para procurar que cada ser humano se convierta en un agente de
transformacion y mejoramiento de la colectividad.

Como resultado de ello, en la ley se reconoce que la accidon de los par-
tidos politicos debera: a) propiciar la participacion democratica de los
ciudadanos en los asuntos publicos; ) promover la formacion ideologica
de sus militantes; ¢) coordinar acciones politicas y electorales conforme
a sus principios, programas y estatutos; ¢) fomentar discusiones sobre in-
tereses comunes y deliberaciones sobre objetivos nacionales a fin de es-
tablecer vinculos permanentes entre la opinion ciudadana y los poderes
publicos, y e) estimular la observancia de los principios democraticos en
el desarrollo de sus actividades.

De esta manera se reconoce que las funciones de los partidos no se
agotan con la mera participacion periddica en las elecciones, sino que
también tienen obligaciones vinculadas a tareas de informacién, educa-
cion y desarrollo politico.

5) Reconocimiento y respeto de los derechos tanto de la mayoria co-
mo de las minorias. En torno a este principio se ha dicho y con razon
que la democracia no es el gobierno de los mas en perjuicio de los me-
nos, ni se propone eliminar a los grupos minoritarios, ni exige uniformi-
dad de criterios, sino que, por el contrario, es esencial para la democracia
el respeto a los derechos de las minorias, ya que de otra manera no seria
posible la divergencia de opiniones, ni la alternancia en el ejercicio del
poder.

En consecuencia, y como se dijo antes (supra, “Presentacion”) el pro-
pésito de hacer de la democracia una realidad cotidiana cada vez mas
plena parte del supuesto de que las minorias deben acatar la voluntad
mayoritaria, ya que en un sistema democratico s6lo la mayoria puede de-
cidir, pero también supone que ésta respete los derechos de las minorias
y se abstenga de realizar cualquier tipo de actos que cancelen la posibili-
dad de que cualquier minoria se pueda convertir en mayoria.

Como corolario de este principio se puede afirmar que la mayoria que
atenta contra los derechos de las minorias atenta contra la democracia y
que la minoria que atenta contra la mayoria o contra otra minoria atenta
contra su propia existencia. Consecuentemente, el respeto que cada parti-
do tenga por el derecho ajeno vigoriza y robustece la defensa del propio
derecho.
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6) Reconocimiento y respeto de los derechos del hombre o garantias
individuales. Esta exigencia deriva del hecho de que la democracia parte
de la consideracion de que el hombre es el origen, el centro y la finali-
dad de las instituciones politicas.

Al respecto cabe sefialar que la doctrina constitucional reconoce que
los derechos del hombre son derechos fundamentales de la persona fren-
te al Estado; por lo mismo, vienen a significarse por cuanto constituyen
un limite a la accion del poder gubernamental y configuran una barrera
mas alla de la cual el Estado no puede actuar; consecuentemente le preci-
san una obligacion de “no hacer”, es decir, de abstenerse de realizar
cualquier acto que impida a la persona el disfrute de sus garantias indivi-
duales. Como resultado de ello, los derechos del hombre preservan una
orbita de accion dentro de la cual cada persona pueda realizar su indivi-
dualidad.

Asimismo, cabe subrayar que entre los derechos del hombre y las ga-
rantias individuales no existe una diferencia de esencia sino de grado, ya
que las garantias vienen a significarse como la medida en que los dere-
chos del hombre son reconocidos y protegidos por un ordenamiento juri-
dico positivo en lo particular.

7) Reconocimiento y respeto de los derechos sociales o garantias so-
ciales. Al respecto cabe sefnalar que en tanto que las Constituciones indi-
vidualistas y liberales colocaron en primer término los derechos del hom-
bre y del ciudadano, los textos constitucionales contemporaneos afirman
la existencia no solo de derechos del hombre sino también de derechos
sociales, ya que parten de la consideracion de que el ser humano no es
un ser aislado sino que es miembro de un grupo social cuya situacion re-
percute en el estado que guardan los demdas grupos sociales integrantes
de la comunidad.

Como ya expliqué, los derechos individuales de la democracia politica
promueven la abstenciéon y no la accion del Estado, toda vez que le im-
ponen a la organizacién juridica estatal una obligacion de “no hacer”, de
abstenerse de realizar cualquier acto que pueda alterar el disfrute de las
garantias individuales.

Al contrario, en el contexto de las ideas en que se sittia la democracia
economica y social, los derechos sociales son exigencias; le imponen al
Estado una obligacion “de hacer”, es decir, de intervenir en la vida eco-
némica en representacion de los intereses de la colectividad y fomentar
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condiciones de vida que hagan posible que los derechos del hombre pue-
dan tener la efectividad y positividad que les corresponde.

8) El principio de supremacia constitucional ® En todo régimen demo-
cratico la Constitucion viene a significarse como la ley de leyes, toda vez
que es la ley suprema de todo ordenamiento juridico que expresa en for-
ma normativa el papel que guardan los factores reales de poder en una
comunidad y en la cual el pueblo soberano consigna las decisiones poli-
ticas y juridicas fundamentales de conformidad a las cuales se debe orga-
nizar racionalmente al poder a efecto de procurar un equilibrio entre el
orden y la libertad.

A partir de esta conceptuacion integral de lo que es la Constitucion, se
puede decir que el binomio basico y fundamental de todo Estado de de-
recho parte de la consideracion de que en tanto que las autoridades s6lo
pueden hacer aquello que la ley les permite, los particulares pueden ha-
cer todo aquello que la ley no les prohibe, y en la inteligencia de que la ley
solo puede prohibir las acciones dafiinas o perjudiciales para la sociedad.

Como resultado de estas consideraciones, el principio basico de la vi-
da politica, en todos los casos y en todos los campos, debe ser la obser-
vancia escrupulosa de la ley y la subordinacion del ejercicio del poder al
derecho, es decir, ni autoridad sin derecho, ni derecho sin autoridad.

2. EL PODER CONSTITUYENTE, LA CONSTITUCION
Y LOS PODERES CONSTITUIDOS

2.1 El poder constituyente y las democracias representativas

Con relacion a este tema me propongo analizar, en primer lugar, la
forma y los términos como se delinearon las bases del poder constituyen-
te y de las democracias representativas durante la Revolucion francesa,
para, a continuacion, procurar diferenciar al poder constituyente de los
poderes constituidos, que es un rasgo esencial de todo Estado de dere-
cho; finalmente procuraré desentrafiar la naturaleza y esencia de toda
Constitucion.

3 Al respecto véase Lassalle, Fernando, ;Qué es una Constitucion?, México, Colo-
fon, 1990; Schmitt, Karl, Teoria de la Constitucion, México, Editora Nacional, 1970 y
Hauriou, Maurice, Derecho constitucional e instituciones politicas, Barcelona, Ariel, 1970.
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La idea central en torno a la cual se desenvuelve el pensamiento rous-
soniano radica en afirmar que todos los hombres son iguales porque todos
tienen idéntico derecho a ser libres. De aqui que Rousseau entendiera a la
soberania como la expresion de la voluntad general, como la potestad o
facultad que tiene un pueblo para autodeterminarse, y que asimismo con-
siderara que la soberania tienen como notas esencialisimas el ser una, in-
divisible, inalienable, imprescriptible e indelegable, y es precisamente
esta ultima caracteristica la que colocé a las generaciones hacedoras de
la Independencia de las colonias inglesas de Norteamérica y de la Revo-
lucion francesa ante una aparente disyuntiva, ya que todo parecia indicar
que, o bien se organizaba a Francia a manera de una democracia directa,
lo cual resultaba poco menos que imposible en las condiciones de vida
propias del siglo XVIII, época en la cual Francia contaba con 23 millo-
nes de habitantes, o bien se conformaban —dichas generaciones— en
considerar a la democracia como una bella utopia, digna de ser contada
por los poetas, pero de imposible realizacion practica.

En este estado de cosas, las generaciones hacedoras de la Revolucion
francesa y de la Independencia de las colonias inglesas de Norteamérica
encontraron en Locke, Montesquieu y Sieyés la forma de resolver esta
falsa disyuntiva, y sentaron las bases a partir de las cuales se han confi-
gurado las democracias representativas.

Por lo que hace al pensamiento de Locke y Montesquieu, cabe sefialar
que aun cuando es cierto que estos autores no realizaron un estudio siste-
matico en torno del poder constituyente, también lo es que de los térmi-
nos en que delinearon al principio de la separacion de poderes se des-
prende en forma implicita la existencia de un poder constituyente, ya que
la accion de conferirle diversas funciones estatales a diferentes 6rganos
del Estado supone la existencia de un poder anterior y superior a los po-
deres constituidos capaz de efectuar el reparto de poderes o funciones
entre ellos.

La paternidad de la idea que se examina le corresponde al abate Sie-
yés, quien supo demostrar con elocuencia la correlacion existente entre
la afirmacion de que la nacion es soberana y la existencia de un poder
constituyente.

Al respecto cabe precisar que si bien es cierto que los términos nacion
y pueblo fueron utilizados con un sentido politico diferente por la llama-
da contrarrevolucion, también lo es que en la época de Sieyés, la nacion
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designa a la mayoria (Tercer Estado) y a las minorias, en tanto que el tér-
mino pueblo, como lo expres6 Mirabeau, designa a la mayoria de la na-
cion. Asimismo cabe sefalar que en el presente, el término nacion es uti-
lizado para referirse al pueblo en tanto entidad politica, con conciencia
de su singularidad politica, y con capacidad para actuar politicamente.

El pensamiento de Sieyés se desenvuelve dentro de la orbita del pen-
samiento roussoniano y muy bien puede ser entendido como el comple-
mento que le hacia falta a Rousseau para que las ideas contenidas en E/
contrato social dejaran de ser una utopia y se convirtieran en un progra-
ma politico, practico, viable, de facil realizacion.

Sieyés considera al igual que Rousseau que la soberania es la potestad
que tiene la nacion para autodeterminarse, que esta potestad es indelega-
ble, pero considera asimismo que nada se opone a que se delegue el ejer-
cicio de algunas atribuciones soberanas, consideracion a partir de la cual
se van a delinear las bases en torno a las cuales se configuraran las de-
mocracias representativas.

A efecto de entender el pensamiento de Sieyés conviene referir, asi sea
brevemente, cual era la atmdsfera politica prevaleciente en su tiempo.

En 1787, el rey francés en turno, Luis X VI, afligido por los problemas
financieros del reino, decidié convocar a Estados Generales, que era una
asamblea de corte medieval que no habia sido convocada desde 1614, y
que se integraba con representantes de los tres estamentos que conforma-
ban al reino: nobleza, clero y estado Ilano.

La Convocatoria a Estados Generales despertd un entusiasmo genera-
lizado ya que todos los estratos sociales vieron en ello la posibilidad de
hacer valer sus intereses y sacar provecho; la nobleza y el clero conside-
raron que la reunion de los Estados Generales les permitiria reafirmar su
caracter de consejeros privilegiados del rey; los lideres del Tercer Estado
acogieron la convocatoria con interés, pues vieron en ella la posibilidad
de evidenciar la fuerza que habia adquirido el estado llano y aprovechar
la oportunidad para promover un proceso transformador; el pueblo en ge-
neral vio en los Estados Generales la posibilidad de presentar sus cahiers
des doleances, es decir, plantear los principales problemas que los aqueja-
ban y ello con la esperanza de que los Estados Generales los resolvieran.

Pero la convocatoria planted, asimismo, diversos problemas ya que
entre la tltima vez en que habian sesionado los Estados Generales (1614)
y la fecha de la convocatoria (1787), se habian escurrido ciento setenta y
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tres anos y por lo mismo, se hacia necesario determinar si debian organi-
zarse y trabajar como en el pasado, o si debian introducirseles ciertos
cambios, planteandose tres interrogantes fundamentales: cudl debia ser el
nimero de representantes de cada orden o estamento, si los representan-
tes de cada estamento debian deliberar en forma separada o en forma
conjunta y si en los Estados Generales deberia votarse por orden o por
cabeza.

Con relacion a la primera interrogante, cabe senalar que tradicional-
mente cada estamento tenia el mismo numero de representantes, pero da-
do que en 1787 el Tercer Estado representaba el 96% de la poblacion, el
ministro de Finanzas Jacobo Necker convencio al Rey Luis XVI para
que acordara que dicho orden o estamento tuviera el doble de represen-
tantes que los otros estamentos; como resultado de ello, los Estados Ge-
nerales se integraron con 1,177 representantes, de los cuales 595 eran del
Tercer Estado, 293 del clero y 289 de la nobleza. Entre los representan-
tes mas destacados del Tercer Estado cabe citar a Sieyés, Mirabeau, Ta-
lleyrand, Mounier, La Fayette, Bailly, Gaspard, Mauri y Cazalés.

En torno a la interrogante relativa a la forma de sesionar, se delinea-
ron dos posiciones encontradas, ya que en tanto que el clero y la nobleza
se pronunciaron a favor de que los estamentos continuaran sesionando en
forma independiente, como tradicionalmente lo habian hecho, los inte-
grantes del Tercer Estado lucharon por sesionar en forma conjunta a
efecto de constituir una asamblea que representara a toda la naciéon y no
solo a una parte de ésta.

El primer gran debate se va a suceder en torno a la denominacion que
mejor conviene a la asamblea que pretende constituir el Tercer Estado;
con este fin se van a formular diversas proposiciones; asi Sieyés propone
la denominacion de Asamblea de los Representantes conocidos y verifi-
cados de la nacion francesa; Mounier propone la denominacion de Asam-
blea Legitima de representantes de la mayor parte de la nacién, y Mira-
beau propone la denominacion de Representantes del Pueblo Francés,
por considerar que el término pueblo designa a la mayoria de la nacidn;
finalmente el diputado Legrand, en el mismo orden de ideas expresado
por Sieyés, propone la denominacion de Asamblea Nacional, propuesta
que el 17 de junio es aprobada por los representantes que deciden consti-
tuirse en Asamblea Nacional Constituyente, hecho que muy bien puede
ser considerado como el inicio de la Revolucion.
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En respuesta a esta decision, el rey, aconsejado por la nobleza, ordena
la clausura del recinto en el que se reunia el Tercer Estado y anuncia una
sesion real para el 23 de junio.

El resultado fue que los representantes del Tercer Estado, el 20 de ju-
nio, encontraron cerradas las puertas, por lo que decidieron trasladarse al
Jeu de Paume y ahi convinieron no separarse sino hasta que la Constitu-
cion hubiera sido adoptada.

Como resultado de ello se puede decir que el Tercer Estado sesiono
primero en un salén de fiestas del rey, le Palais des Menus Plaisirs, mas
tarde en un recinto deportivo, le Jeu de Paume, y con posterioridad en un
hall de equitacion, la Menagerie.

En este estado de cosas, el 23 de junio tuvo lugar la sesion real anun-
ciada y al término de la misma el Rey Luis XVI orden6 a los represen-
tantes de los estamentos que deliberaran en forma separada y amenazo
con disolver la asamblea en caso contrario.

Sin embargo, el Tercer Estado permanecié firme en su propdsito y
cuando el maestro de ceremonias, el Marqués de Bréze, conminé a los
diputados para que evacuaran la sala, Mirabeau respondio6: “id a decir a
vuestro amo que estamos aqui por la voluntad del pueblo y que solo sal-
dremos por la fuerza de las bayonetas”.

Esta actitud decidida dio como resultado que el 27 de junio el rey le
solicitara a su “fiel clero” y a su “fiel nobleza” que se reunieran a delibe-
rar en forma conjunta con el Tercer Estado; al respecto cabe precisar que
con anterioridad se habian ido sumando de manera paulatina a la asam-
blea integrada por el Tercer Estado 150 representantes de corte liberal
pertenecientes al clero y a la nobleza, en tanto que los miembros mas re-
calcitrantes de dichos estamentos no lo harian sino con posterioridad a la
solicitud del rey, e incluso algunos lo hicieron hasta principios de julio
de dicho afio.

En relacion con la tercera interrogante, es decir, si se debia votar por
orden o por cabeza, cabe sefialar que detras de este planteamiento laconi-
co se enfrentaban dos concepciones diametralmente opuestas.

Quienes querian que se votara por orden sostenian una concepcion or-
ganicista, corporativa, de corte medieval, segin la cual cada orden, cada
estamento, debia de tener un mismo nimero de votos con independencia
de cual fuera el nimero real de sus integrantes.
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Si se votaba por orden, resultaba obvio que los representantes de la
nobleza y el clero, que tenian intereses semejantes, harian causa comun y
se impondrian inexorablemente a las pretensiones del Tercer Estado.

En cambio, si se votaba por cabeza, el Tercer Estado podria hacer va-
ler sus propuestas, toda vez que tenia, por si s6lo, un nimero de repre-
sentantes superior (595) al que juntos tenian la nobleza y el clero (582).

En esta atmosfera politica, una de las obras mas leidas fue el ensayo de
Sieyés ;Qué es el Tercer Estado?, en el cual se van a expresar las bases
de lo que a la postre vendra a significarse como el fundamento de la de-
mocracia representativa y el nticleo de la teoria del poder constituyente.

En su obra, Sieyés parte de la consideracion de que el universo de per-
sonas representadas por el clero y la nobleza a lo sumo ascenderian a
unas doscientas o trescientas mil personas, en tanto que el universo de
personas representadas por los integrantes del Tercer Estado era el 96%
de una poblacién que entonces se calculaba en 23 millones de personas.

Es por ello que en su opinién, votar por orden resultaba una mons-
truosidad porque si asi se votaba, el clero y la nobleza tendrian una fuer-
za equivalente a las dos terceras partes de los votos, siendo que el nime-
ro real de sus miembros ascendia a doscientas o trescientas mil personas,
lo que de manera alguna podia representar las dos terceras partes de la
poblacion que ascendia a 23 millones de personas.

Toda vez que las posturas del clero y la nobleza, por una parte, y la
del Tercer Estado, por la otra, resultaban irreconciliables, para resolver
la disputa se hacia necesario consultar a la nacion.

Para Sieyés, la nacion es lo informe que genera todas las formas y la
define como un cuerpo de asociados sujetos a una ley y a una representa-
cion comun; en consecuencia, todo lo que resultaba privilegiado, como era
el clero y la nobleza, no formaba parte de ella, consecuentemente Sieyés
identifica a la nacion con el Tercer Estado y a éste con la burguesia.

En su ensayo, Sieyés se pregunta “;qué es el Tercer Estado?”, a lo que
responde que lo es todo, pero que hasta entonces no habia sido nada y
que aspiraba a tener una representacion que correspondiera a su fuerza
real.

Sus ideas en torno al poder constituyente parten de la consideracion
de que, en la formacion de las sociedades se pasa por tres estadios o pe-
riodos fundamentales: el de la voluntad de asociacion, el de la voluntad
comun y el de la voluntad representativa.
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Durante el estadio de la voluntad de asociacion, las personas viven en
forma aislada pero se dan cuenta de que el poder de sus voluntades en for-
ma independiente es nulo y por ese hecho deciden asociarse; su obra es la
asociacion: “La nacion es todo lo que es por el simple hecho de que es”.

En el periodo de la voluntad comun, las personas ya se encuentran
asociadas, pero se dan cuenta que son demasiados para ejercer la volun-
tad comun y, por lo mismo, deciden nombrar a algunos de entre ellos pa-
ra que ejerzan la voluntad comun y precisen los principios fundamenta-
les de conformidad a los cuales se debe regir la vida en sociedad. De las
ideas que Sieyés formula al respecto, se desprenden los siguientes princi-
pios fundamentales:

a) La soberania es indelegable porque el derecho que tiene el pueblo,
la nacion para autogobernarse no se puede delegar;

b) Si bien la soberania es indelegable nada se opone a que se delegue
su ejercicio;

¢) La nacion no delega el ejercicio de todas las atribuciones soberanas
sino tan s6lo el de algunas de ellas, y

d) El ejercicio de las atribuciones soberanas que se delega, no se hace
de manera irrevocable, de manera tal que la nacion pueda reasumir
el ejercicio de las mismas en cualquier momento y por lo tanto la
nacion permanece en constante calidad de soberana.

En el periodo de voluntad representativa, ya no es la voluntad comun
la que actiia sino la voluntad representativa. De las ideas que Sieyés for-
mula al respecto, se desprenden los siguientes principios fundamentales:

a) La voluntad representativa no es sino una parte de la voluntad co-
mun;

b) Los representantes no pueden alterar los términos de la representa-
cion, y

c¢) Los representantes lo son de la nacion soberana y no representantes
soberanos de la nacion.

Con base en estas consideraciones se puede decir que el estadio de la

voluntad de asociacion se puede identificar con el estado de la naturale-
za; en este periodo, la nacion es todo, por el simple hecho de ser; el esta-
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dio de la voluntad comun se identifica con el nacimiento de la sociedad
civil y el estadio de la voluntad representativa con el surgimiento de las
democracias representativas.

En resumen, con apoyo en el pensamiento de Sieyés, se puede decir
que en atencion a que las condiciones de vida de la época contemporanea
imposibilitan el que se retinan todos los ciudadanos en un mismo lugar y
hora para precisar los términos de la voluntad comun con apego a los
cuales se debe regir la vida en sociedad, el pueblo delega el ejercicio de
algunas de sus facultades en el Poder Constituyente, para que éste elabo-
ré una Constitucion, en la que se precisen los términos en que el pueblo
soberano delega en los poderes constituidos el ejercicio de algunas de
sus atribuciones soberanas; pero ni delega el ejercicio de todas las atribu-
ciones soberanas, ni el ejercicio de las que delega lo hace en forma irre-
vocable, y por lo mismo la naciéon permanece en constante calidad de so-
berana.

En este estado de cosas, cabe hacer notar que Sieyés formula impor-
tantes consideraciones con relacion a las leyes fundamentales, a los re-
presentantes y al poder que éstos detentan.

En relacion con las leyes fundamentales, Sieyés considera que éstas
son de dos tipos: unas son las que regulan la organizacién y funciona-
miento del Poder Legislativo y otras son las que regulan la organizacion
de los demas cuerpos politicos. Estas leyes son fundamentales porque no
pueden ser modificadas por los cuerpos a los que regulan.

Respecto de los representantes, Sieyés considera que existen dos ti-
pos: los representantes extraordinarios, que son los que en el presente la
doctrina denomina poder constituyente, y los representantes ordinarios
que son los que integran a los poderes constituidos.

En virtud de ellos, Sieyés se pregunta qué limites tiene la nacion, los
representantes extraordinarios y los representantes ordinarios en su ac-
tuacion. De las ideas que formula al respecto se desprenden las siguien-
tes consideraciones:

— La nacion, en su actuacion, no tiene ningtn limite, ni de forma ni
de fondo, porque la nacion es la fuente de todo derecho y puede
modificarlo sin ninguna limitacién. Basta que la voluntad de la na-
cion se manifieste para que todo el derecho positivo se tenga que
inclinar ante esa voluntad como se debe inclinar ante la fuente
misma de todo derecho.
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— Por lo que hace a los representantes extraordinarios, Sieyés consi-
dera que éstos tampoco tienen en su actuacion ningun limite ni de
forma ni de fondo, porque los representantes extraordinarios son la
nacién actuando y consecuentemente suplen o sustituyen a ésta en
su independencia de todas las formas politicas y juridicas.

— En cambio, considera que los representantes ordinarios estan limi-
tados en su actuacion ya que solamente pueden actuar de confor-
midad con los principios y procedimientos establecidos en la
Constitucion, en las leyes fundamentales. En consecuencia, los re-
presentantes ordinarios no pueden modificar las leyes que regulan
su organizacion y funcionamiento.

Como resultado de estas ideas que hizo valer la generacion de 1789, la
Asamblea de Estados Generales dejo de ser una asamblea de corte medie-
val para convertirse en una Asamblea Constituyente de corte moderno.

2.2 Diferenciacion entre el poder constituyente
y los poderes constituidos

Con base en las ideas expuestas, a continuacion procuraré diferenciar
al poder constituyente de los poderes constituidos, distinciéon que viene a
significarse por ser un rasgo caracteristico de todo Estado de derecho, lo
que a su vez explica que dicha diferenciacion haya sido combatida y
contintie siéndolo, por los partidarios de cualquier tipo de absolutismo.

Con este fin cabe sefalar, en primer término, que el poder constitu-
yente y los poderes constituidos se diferencian por su origen, por su ubi-
cacion, por el poder que detentan, por la relacion que guardan con la le-
galidad, por la funcion que desempefian y por su duracion.

En cuanto a su origen, el poder constituyente tiene su origen directo e
inmediato en el pueblo, ya que es el pueblo actuando; en tanto que los
poderes constituidos tienen su origen en la Constitucion elaborada por el
poder constituyente.

En cuanto a su ubicacion, el poder constituyente es un poder que an-
tecede al Estado, ya que es este poder el que lo crea y organiza y por lo
mismo es un poder extraestatal, es un poder que se sitia fuera del Esta-
do, en tanto que los poderes constituidos no tienen existencia sino dentro
del Estado, ya que son sus o6rganos de expresion necesaria y continua.
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En cuanto al poder que detentan, el poder constituyente tiene un po-
der ilimitado tanto politica como juridicamente, ya que le corresponde en
exclusiva decir cudl es la idea de derecho de conformidad con la cual se
debe regir la vida en sociedad, y al “decir” esta idea de derecho lo hace
con independencia de cualquier limite de forma o de fondo; en cambio,
los poderes constituidos tienen un poder limitado tanto politica como ju-
ridicamente, ya que tan s6lo pueden actuar con apego a los principios y
procedimientos contenidos en la Constitucion y consecuentemente sélo
pueden ejercer las atribuciones que ésta les confiere.

En cuanto a su relacion con la legalidad, el poder constituyente es el
origen de toda legalidad, en tanto que los poderes constituidos solamente
son legales en la medida en que ajustan su actuacion a los principios y
procedimientos contenidos en la Constitucion.

En cuanto a la funcion que desemperian, la funcidén que le es propia al
poder constituyente es la de constituir, es decir, la de elaborar una Cons-
titucion, en tanto que la funcidén de los poderes constituidos es la de go-
bernar de conformidad con los principios y procedimientos establecidos
en la Constitucion.

Por su duracion, el poder constituyente tiene una duracion determina-
da, ya que siendo su funcién la de constituir, tan pronto como cumple
con su cometido desaparece, en tanto que los poderes constituidos tie-
nen, en principio, una duracion indeterminada ya que su funcién consiste
en gobernar con apego a lo que dispone la Constitucion y esta tarea es,
por su propia naturaleza, permanente.

Con base en las ideas anteriores, la doctrina constitucional ha concep-
tuado al poder constituyente en los siguientes términos:

Messineo entiende al poder constituyente como la facultad de accion
que deriva del derecho originario que tiene la comunidad para proveer lo
necesario para su existencia politica y juridica, estableciendo e impo-
niendo como regla de conducta obligatoria una Constitucion.

Sanchez Viamonte conceptualiza al poder constituyente como la sobe-
rania extraordinaria, suprema y directa en cuyo ejercicio se confunde la
sociedad politica con el Estado para darle nacimiento y personalidad y
dotarlo de los 6rganos de expresion necesaria y continua. Es la sobera-
nia extraordinaria, porque es a través de dicho poder como se expresa,
por excelencia, la voluntad soberana; suprema, porque por encima de es-
te poder no existe ni de hecho, ni de derecho, ningtin otro poder; y es di-
recta porque su ejercicio requiere la participacion inmediata del pueblo.

DR © 2006. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/XUQmS9

NUEVO DERECHO ELECTORAL MEXICANO 23

De los Estudios de Karl Schmitt y Herman Heller se desprende que el
poder constituyente muy bien puede ser entendido como aquella instan-
cia o grupo que tiene el poder o la fuerza suficiente para decidir la forma
de existencia politica de la unidad politica.

Finalmente, para Burdeau el poder constituyente es un poder origina-
rio, autébnomo e incondicional: originario, porque por encima de ¢l no
existe ni de hecho ni de derecho ningun otro poder superior a €l; es en
el poder constituyente donde se expresa, por excelencia, la voluntad
soberana; autonomo, porque le corresponde en exclusiva al poder consti-
tuyente decidir, entre varias ideas de derecho rivales, cual es la idea del
derecho de conformidad con la cual quiere vivir la comunidad; incondi-
cional, porque en su actuacidon no estd sujeto a ninguna regla, ni de for-
ma ni de fondo.

2.3 La Constitucion: ley de leyes

A través del tiempo la doctrina ha procurado conceptuar a la Constitu-
cién atendiendo a diversos elementos; asi, en los albores del constitucio-
nalismo se puso especial énfasis en explicar el papel protagénico que le
corresponde al pueblo en su elaboracion; con posterioridad, cuando que-
do claro que las Constituciones son obra del pueblo, se procurd desentra-
far su esencia; mas tarde se procurd subrayar el nivel jerarquico que os-
tenta en el marco de un sistema juridico positivo y, en los tltimos anos,
se ha puesto el acento en explicitar su finalidad.

Asi, con apego a este planteamiento a continuacion procuraré desta-
car, en una apretada sintesis, los diferentes elementos considerados para
su conceptuacion.

La primera preocupacion del constitucionalismo consistio, como ya
expliqué, en destacar, explicitar y subrayar el papel protagdnico que le
corresponde al pueblo en su elaboracion. De ahi que para el pensamiento
francés de la generacion de 1789, sintetizado por el diputado Mounier en
la sesion del dia 9 de julio, resultara claro que “cuando la forma de go-
bierno no deriva de la voluntad del pueblo claramente expresada, no hay
Constitucion sino un gobierno de facto...”.

En el mismo sentido, la generacion hacedora de la Independencia de
las colonias inglesas de Norteamérica consideraba, con Thomas Paine,
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que una Constitucion es el acto por el cual el pueblo constituye un go-
bierno; y agregaba: un gobierno sin una Constitucidon es un poder sin de-
recho.

Estas ideas quedaron plasmadas en el articulo 16 de la Declaracion de
los Derechos del Hombre de la Revolucion francesa, en el cual se expre-
sa: “Toda sociedad en la cual la garantia de los derechos del hombre no
esté asegurada ni determinada la separacion de poderes carece de Consti-
tucion”.

Es por ello que la doctrina constitucionalista considera que toda Cons-
titucion tiene dos partes, una dogmatica y otra organica: en la primera se
precisan los principios que postulan las finalidades humanas, politicas y
sociales que se quiere alcanzar, y en la segunda se precisan las bases con
apego a las cuales se debe regular la organizacion y el funcionamiento de
los poderes constituidos, es decir, de los poderes publicos por ser €stos los
organos de expresion necesaria y continua del Estado.

Con base en estas ideas, Pellegrino Rosi, a quien le corresponde el
mérito de haber impartido en Francia la primera catedra de derecho cons-
titucional, concebia a la Constitucién como la ley de los paises libres, de
los paises que superan el dominio del privilegio y organizan al pueblo en
el goce de sus libertades.

Las consideraciones que se han hecho valer permiten distinguir los
términos carta magna y Constitucidn, que si bien frecuentemente se usan
como sindnimos, expresan realidades diferentes ya que en tanto que el
primero sirve para designar las concesiones tradicionales y voluntarias
que los reyes hicieron a sus subditos, el término Constitucion es el nom-
bre que le corresponde a la ley suprema a través de la cual el pueblo con-
figura un gobierno, ya sea directamente o mediante sus representantes
constituyentes.

Una vez que qued6 debidamente esclarecido que toda Constitucion es
indefectiblemente obra del pueblo, la doctrina constitucional procurd de-
sentrafiar su esencia.

Asi, Fernando Lasalle, en su obra ;Qué es una Constitucion?, se pre-
gunta si existe algo en las comunidades que obligue a que cada Constitu-
cién sea como es, sin que pueda ser distinta a lo que es, y llega a la con-
clusién de que la esencia de toda Constitucion radica en que es, en todos
y cada uno de sus términos, el resultado de la correlacion de fuerzas que
priva en un lugar y tiempo determinado, por lo que con apego a este plan-
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teamiento se puede decir que la Constitucion es la expresion normativa
del papel que juegan los factores reales de poder en un pais, en un mo-
mento determinado.

En este mismo orden de ideas se puede decir que de las ensefianzas de
Karl Schmitt se desprende que el término Constituciéon admite varias
acepciones, se puede hablar de la Constitucién en sentido absoluto, rela-
tivo ideal y positivo, y en este ultimo sentido muy bien puede ser enten-
dida como el conjunto de decisiones politicas y juridicas fundamentales
adoptadas por el pueblo.

En su oportunidad, Hans Kelsen y la escuela neokantiana procuraron
conceptuar a la Constitucion sirviéndose tan so6lo de elementos juridicos;
con apego a este planteamiento y atendiendo al nivel jerarquico que guar-
da la Constitucion con relacion a las demas normas juridicas que confor-
man al derecho positivo, la conceptualizan como la ley suprema de todo
orden juridico, es decir, como la razon ultima de ser y de validez de to-
das las disposiciones juridicas integrantes de un ordenamiento juridico
positivo.

Como resultado de ello, las normas juridicas que no encuentran su ra-
zon ultima de ser y de validez en la Constitucidn, seran disposiciones in-
constitucionales, en tanto que las normas secundarias que contrarien al-
guna disposicion de la Constitucion seran anticonstitucionales. Contra una
y otras normas proceden los sistemas de defensa constitucional, de entre
los cuales el mas importante en nuestro medio es el juicio de amparo.

Si se atiende a su finalidad, se puede decir —siguiendo los lineamien-
tos trazados por Maurice Hauriou— que la Constitucidn es aquella ley a
través de la cual se procura organizar racionalmente al poder para procu-
rar un equilibrio entre el orden y la libertad, o si se prefiere, para procurar
un equilibrio entre las fuerzas de resistencia al cambio y las fuerzas
transformadoras.

Las consideraciones que se han hecho valer, permiten, en mi opinidn,
formular una conceptualizacion integral que amalgame los elementos a
que se ha hecho referencia; desde este mirador se puede decir que una
Constituciodn es la ley suprema de todo orden juridico que expresa en for-
ma normativa el papel que guardan los factores reales de poder que exis-
ten en una colectividad y en la cual el pueblo soberano consagra las deci-
siones politicas y juridicas fundamentales con apego a las cuales se debe
organizar racionalmente al poder, a fin de procurar un equilibrio entre el
orden y la libertad.
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Ahora bien, con objeto de poder apreciar cabalmente la importancia
que reviste una Constitucion, considero oportuno formular las siguientes
directrices constitucionales interpretativas:

Primera. Se puede decir con Justo Sierra que la Constitucion es la
mas importante de las leyes, es la autoridad impersonal de un precepto,
garantia suprema de la libertad humana, fuera de ello no hay mas que lo
arbitrario, el despotismo personal, y en pocas palabras, el dominio de un
hombre sobre los demas. Por ello, en caso de que se considere que no
responde satisfactoriamente a la realidad que pretende regular, se debera
reformar a efecto de recoger en sus disposiciones los cambios que recla-
ma la realidad, pero siempre, en todo momento, se le debera respetar.

Segunda. Cabe sefialar que la doctrina constitucional conviene en con-
siderar que la Constitucion es una norma al servicio de la vida, razén por
la cual su espiritu debe ser siempre el espiritu de la época. Lo anterior
quiere decir que los érganos encargados de interpretar a la Constitucion
deben cumplir con su responsabilidad de forma tal que las disposiciones
constitucionales den respuesta no solo a los problemas tradicionales sino
también a los nuevos que la vida plantea. Es por ello que los constitucio-
nalistas americanos afirman que la Constitucion de los Estados Unidos
dice lo que los ministros de la Suprema Corte de Justicia dicen que dice.

Tercera. Cabe tener presente, como lo senala Reyes Heroles, que para
conocer el pensamiento de los autores de una Constitucion, se debe aten-
der no so6lo a lo que dice el texto constitucional, sino también, lo que es
mas dificil, a lo que no dice, y para lo cual se requiere revisar las actas,
reconstruir las discusiones, analizar los debates, pues ahi frontal u obli-
cuamente dicen lo que piensan y dan a entender por qué no lo consignan
y a través de ello proporcionan elementos que permiten la interpretacion
juridica y politica de la Constitucion.

Cuarta. Se debe tener en todo tiempo presente, como lo sefiala Cosio
Villegas que la Constitucion no se limita a sefialar “cémo son las cosas”,
sino que ademas sefiala “como deben ser”, convirtiéndose asi en meta
ideal hasta la cual ha de levantarse el pais si es capaz y digno de mejorar;
es por ello que con apego a estas ideas, en repetidas ocasiones he senala-
do que la Constitucion viene a significarse por ser la norma programatica
de gobierno que trasciende sexenios.

Quinta. Resulta oportuno clarificar que para discurrir con acierto en
cuestiones constitucionales se requiere contar no sélo con una sélida for-
macion juridica, sino ademas con una vision historica, es decir, se debe
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tener un conocimiento preciso del pasado, para poder entender y conocer
el presente y estar en condiciones de intuir los contornos fundamentales
de un futuro mejor.

Sexta. Cabe aclarar que para conocer los términos de una Constitucion,
se deben analizar no sélo las determinaciones del Poder Constituyente ori-
ginario, sino también las determinaciones del poder constitucional refor-
mador (al que también se le denomina erréneamente poder constituyente
permanente o poder revisor), ya que a través de su actuacion se refor-
man, adicionan, modifican o suprimen determinaciones adoptadas por el
Poder Constituyente originario.

Séptima. El proposito de mejorar la organizacion y el funcionamiento
de las instituciones politicas requiere conocer su origen, evolucion y es-
tado actual, ya que ello permitird discernir qué es lo que se tiene que
conservar, qué se tiene que reformar, qué se tiene que abandonar e inclu-
so qué se tiene que innovar; de no contar con esta vision histérica los
propésitos reformadores naufragardn en un mar propositivo indescifra-
ble, o daran como resultado el que se descubran sistematicamente los
mismos hechos.

Octava. La experiencia ensefia que quienes detentan el poder se mani-
fiestan inclinados a favorecer una interpretacion heterodoxa de las dispo-
siciones constitucionales, en tanto que quienes se ubican en la oposicion
se manifiestan partidarios de una interpretacion ortodoxa de la misma.

Novena. El principio de supremacia constitucional es el pilar funda-
mental en torno al cual se debe configurar al Estado de derecho, toda vez
que los poderes constituidos en ningtin caso y por ningiin motivo pueden
modificar a la Constitucion.

Décima. La razon de Estado debe ser entendida como uno de sus ele-
mentos constitutivos del Estado de derecho, ya que le indica al gober-
nante las condiciones de lugar, tiempo y modo en que debe ejercer sus
facultades discrecionales.

2.4 Razon de ser de la existencia de un poder constitucional reformador,
de su denominacion y de sus semejanzas y diferencias con el poder
constituyente y con los poderes constituidos

Para la corriente constitucionalista el derecho debe ser entendido co-
mo una fuerza normativa activa al servicio de la vida, y por lo mismo de-
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be regular la conducta del hombre en sociedad de tal manera que la per-
sona encuentre formas de realizacion individual, politica y social. De
aqui que en los textos mas emblematicos de los derechos humanos (ga-
rantias individuales, politicas y sociales), se reconozca que toda asocia-
cion politica tiene por objeto proteger y preservar los derechos funda-
mentales de la persona.

Pero precisamente porque existe una estrecha vinculacion entre la rea-
lidad social y el derecho, se requiere que éste ultimo cuente con los me-
canismos necesarios para que de manera institucional se recojan los cam-
bios que la realidad social impone como indispensables y sin que ello
implique la ruptura del orden constitucional. Es por ello que los ordena-
mientos juridicos positivos configuran mecanismos para reformar tanto
las leyes ordinarias como la Constitucion.

Por lo que hace a las leyes ordinarias, cabe sefialar que si bien se parte
de la consideracion de que las leyes deben ser estables para facilitar su co-
nocimiento, cumplimiento y respeto, también requieren contar con meca-
nismos que les permitan recoger los cambios que se estimen necesarios.
De aqui que en practicamente todos los paises se deposite la funcion le-
gislativa en un poder legislativo que se concretiza a través de la actua-
cion de legislaturas que pueden reformar, modificar y derogar las leyes
ordinarias en las mismas condiciones que se exigen para su elaboracion.

En cambio, por lo que hace a la Constitucion, en las democracias re-
presentativas se parte de la consideracion de que le corresponde al Poder
Constituyente y so6lo a él delinear, decir la idea de derecho de conformi-
dad a la cual se debe constituir politica y juridicamente a una nacién, en
tanto que a los poderes constituidos les corresponde gobernar con apego
a la Constitucion elaborada por el poder constituyente y sin que en nin-
gln caso y por ningin motivo se admita que los poderes constituidos
puedan alterar o cambiar los términos de la Constitucion en lo general o
los términos de su responsabilidad institucional en lo particular; de aqui
que se considere que los poderes constituidos sélo son legales cuando
ajustan su actuacion a los principios y procedimientos establecidos por la
Constitucion.

Sin embargo, resulta claro que no se puede pretender que los términos
que configuran la idea de derecho adoptada por el poder constituyente y
los cuales se precisan en la Constitucion, se proyecten inmoviles a través
del tiempo, porque una Constitucion estatica que no se adapte a las cir-
cunstancias esta, por lo mismo, condenada a perder su sentido.
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De aqui que toda Constitucion, en tanto norma fundante de un ordena-
miento juridico, debe prever los mecanismos para su reforma o modifica-
cion, ya que de lo contrario, para introducirle los cambios que se estimen
necesarios, se requerird sustituirla por otra que responda a las expectati-
vas del momento.

En consecuencia, toda Constitucion debe contar con mecanismos que
permitan recoger los cambios que reclama la realidad a efecto de armoni-
zar en forma continua las formas politicas y juridicas contenidas en la
Constitucion con las formas reales de vida, todo lo cual hace necesario que
se configure un poder constitucional reformador, perfectamente diferen-
ciado del poder constituyente originario y de los poderes constituidos.

Al poder al que se le confiere la facultad de reformar la Constitucion,
unos lo denominan poder constituyente permanente, otros poder revisor;
sin embargo, estas denominaciones no resultan satisfactorias, ni afortu-
nadas, toda vez que la denominacion poder constituyente permanente pa-
rece conferirle un peso, rango y jerarquia mayor a la del Poder Consti-
tuyente propiamente dicho, que es un poder originario y el cual por su
naturaleza tiene una existencia transitoria y fugaz; pero ademas se puede
decir que la denominacidon poder constituyente permanente resulta ine-
xacta ya que dicho poder no tiene una existencia permanente toda vez
que, en todo caso, €sta es intermitente, puesto que se actualiza y concre-
tiza cada vez que se pone en movimiento el mecanismo para reformar la
Constitucidn. Por lo que hace a la denominacion de “poder revisor” tam-
poco resulta satisfactoria pues dicho término traduce la idea de un poder
corrector de las decisiones adoptadas por el Poder Constituyente origina-
rio, lo que tampoco resulta exacto ya que su actuacion no tiene por obje-
to revisar en sentido estricto la actuacion de dicho poder, sino que su
proposito es el de introducirle a la Constitucion los cambios que la reali-
dad social exija como necesarios, pero ademas el término “poder revi-
sor” resulta por demas desafortunado cuando se trata de adiciones pues
éstas, por su propia naturaleza, en ningiin caso pueden ser consideradas
como revisiones.

Es por ello que, en mi concepto, resulta mas propio denominarlo po-
der constitucional reformador, ya que de esta forma se explicita tanto su
origen, que es la Constitucion, como su funcion primordial, que consiste
en reformar la Constitucion con objeto de recoger los cambios que se es-
timan como necesarios y de esta forma armonizar en forma continua los
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principios politicos y juridicos contenidos en la Constitucion con las for-
mas reales de vida.

Los mecanismos de reforma a la Constituciéon son tan importantes que
James Bryce atendiendo a los mismos clasifica a las Constituciones en
rigidas y flexibles. De manera resumida se puede decir que para este au-
tor merece que sean consideradas como Constituciones rigidas aquellas
que establecen un mecanismo para su reforma mas complicado que el que
se exige para reformar a las leyes ordinarias; su principal ventaja es su
estabilidad ya que al requerirse un mecanismo mas complejo para refor-
marlas que el que se exige para reformar las leyes ordinarias, ello da co-
mo resultado que se desaliente la presentacion de reformas irrelevantes;
pero tienen como principal desventaja su inelasticidad, debido al com-
plejo mecanismo que se requiere para su reforma, resulta que cuando se
hace necesario reformarlas, ello no se pueda llevar a cabo con la celeri-
dad requerida, lo que puede ocasionar una quiebra o ruptura del orden
constitucional.

En cambio, las Constituciones flexibles merecen esta denominacion
porque exigen para su reforma la observancia de un procedimiento simi-
lar al que se requiere para reformar las leyes ordinarias, lo que da como
resultado el que su principal ventaja radique en su naturaleza elastica, lo
que les permite recoger sin dificultad los cambios que la realidad impone
como necesarios, en cambio, su principal desventaja radica en su inesta-
bilidad, pues la ausencia de dificultades para su reforma puede alentar el
que sean objeto de reformas intrascendentes. Dicho esto, resulta claro que
la naturaleza rigida o flexible de una Constitucién depende del tipo de
procedimiento ideado para su reforma y de ninguna manera de la fre-
cuencia con que sean reformadas.

Hechas estas acotaciones y con el proposito de precisar las semejanzas
y diferencias que tienen el Poder Constituyente y el poder constitucional
reformador, se debe tener presente que el Poder Constituyente es un po-
der de decision y no de ejecucion; es un poder que antecede al Estado
puesto que es quien lo crea, es el pueblo actuado en ejercicio de su sobe-
rania, en tanto que los poderes constituidos son poderes de ejecucion,
son los 6rganos de expresion necesaria y continua del Estado y su fun-
cion esencial es la de gobernar con escrupuloso apego a los principios y
procedimientos establecidos en la Constitucion.

En este orden de ideas se puede decir que el poder constitucional re-
formador guarda una situacion intermedia entre el poder constituyente y
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los poderes constituidos, ya que se asemeja al primero por cuanto la acti-
vidad de uno y otro se traduce en la elaboracion de normas constitucio-
nales, pero se diferencian por cuanto el origen del poder constituyente es
el pueblo mismo, toda vez que es el representante directo e inmediato del
pueblo, es el pueblo actuando, en tanto que el origen del poder consti-
tucional reformador es la Constitucion elaborada por el Poder Constitu-
yente.

De igual forma se puede decir que el poder constitucional reformador
se asemeja a los poderes constituidos en que uno y otros tienen su origen
en la Constitucion elaborada por el Poder Constituyente, es decir, no son
poderes originarios sino secundarios, pero se diferencian en atencion a
su funcidn ya que en tanto que en el caso de los poderes constituidos su
funcioén es la de gobernar con apego a la Constitucion, en el caso del po-
der constitucional reformador su funcion es la de introducirle a la Consti-
tucion las reformas que se estimen necesarias.

3. EL PRINCIPIO DE SEPARACION DE PODERES
Y LAS FORMAS DE GOBIERNO

3.1 El principio de separacion de poderes

Toda vez que la doctrina constitucional caracteriza a las principales
formas de gobierno en atencion a la forma y términos como se organiza a
los poderes constituidos, es oportuno formular las siguientes considera-
ciones.

Uno de los principios fundamentales en torno a los cuales se estructu-
ran las democracias representativas es el principio de “la separacion de
poderes” que, como ha sefialado Felipe Tena Ramirez, no es un principio
doctrinario logrado de una sola vez y perpetuado inmdvil, sino que, por
el contrario, es una institucion politica proyectada en la historia, es decir,
es un principio que se ha venido delineando y perfeccionando a través
del tiempo.

Arrington, a través de su obra Océana, Locke en su Ensayo sobre el
gobierno civil, y el baron de Montesquieu en su obra E/ espiritu de las
leyes, vienen a significarse como los principales artifices del principio
que nos ocupa, principio que delinearon a partir del analisis de la reali-
dad inglesa.
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Arrington, Locke y Montesquieu, consideraban que a través de la se-
paracion de los poderes, ademas de lograrse un provechoso equilibrio
entre los diversos 6rganos del Estado, se limita al poder en beneficio del
pueblo y se propicia una atmosfera favorable a la libertad.

El baréon de Montesquieu afirmaba que jamas se ha tenido noticia de
una nacion en la que encontrandose fundidos en una sola persona el Po-
der Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial, haya podido apartarse del ca-
mino del despotismo y marchado por el de la libertad, por lo que si se
quiere evitar que se abuse del poder se debe procurar que “el poder de-
tenga al poder”.

La influencia de las ideas de Montesquieu quedd plasmada en la De-
claracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de la Revolucion
francesa en su articulo 16, como se afirmé antes (supra, apartado 2.3):
“Toda sociedad en la cual la garantia de los derechos del hombre no esté
asegurada, ni determinada la separacion de los poderes, carece de Cons-
titucion”. A partir de este principio la doctrina constitucional considera
que toda Constitucion tiene dos partes esenciales, una dogmatica y otra
organica; en la primera se precisan las finalidades humanas, politicas y
sociales que se pretenden alcanzar y en la segunda se organiza al poder
con apego al principio de la separacion de poderes.

El constitucionalismo norteamericano también recogi6 dicho principio
en las Constituciones locales de los estados, asi como en la Constitucion
Federal de 1789. En esta materia reviste particular importancia la Consti-
tucion de Massachussets de 1780 en la que se expresa, en forma por de-
mas afortunada, que “la separacion de poderes tiene como finalidad ha-
cer posible que gobiernen las leyes y no los hombres”. En efecto, cuando
por medio de la ley se atribuyen funciones precisas a cada 6rgano estatal,
la accién de éstos queda sometida y regulada por el derecho.

En el presente se puede decir, con Karl Lowenstein, que el principio
de la division de poderes no es sino la forma clasica de expresar la nece-
sidad de distribuir y controlar respectivamente el ejercicio del poder po-
litico. Lo que de manera corriente, aunque también en forma erronea, se
suele designar como division de los poderes estatales, expresa, en reali-
dad, la distribucion de determinadas funciones estatales a diferentes or-
ganos del Estado.

De igual forma cabe precisar que la evolucion que han experimentado
las instituciones de la democracia representativa, han dado como resulta-
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do que en el momento presente ninguna funcion estatal se agote en el or-
gano en que se deposita.

Con base en las consideraciones hechas valer, se puede concluir que a
través del principio de la separacion de poderes se persiguen varios pro-
positos: que el poder limite al poder en beneficio del pueblo, de suerte tal
que se logre una distribucion equilibrada de las funciones estatales entre
los diversos organos publicos y de esta manera se promueva y defienda
una atmosfera favorable a la libertad; también a través de este principio
se busca que el ejercicio del poder se subordine a las atribuciones que le
confiere la Constitucion a los poderes constituidos, para de tal forma pre-
servar los principios de supremacia Constitucional y de legalidad.

3.2 La forma de gobierno parlamentario

Se puede decir que la organizacion del Estado con apego al principio
de la separacion de poderes reviste una importancia sefalada, toda vez
que la manera y términos como se aplique el principio determinara la
forma de gobierno que se adopte.

En efecto, el principio de la separacion de poderes se puede aplicar en
forma atemperada, lo que dard lugar a la configuracion de un gobierno
de asamblea; también es posible aplicarlo en forma flexible y ello dara
lugar a la configuracion de un gobierno parlamentario, o bien en forma
rigida, en cuyo caso se configurard un gobierno presidencial.

Algunos autores califican a las formas de gobierno en régimen de fu-
sion de poderes, régimen de colaboracion de poderes y régimen de equi-
librio de poderes, categorias que se corresponden respectivamente con
las formas de gobierno de asamblea, parlamentaria y presidencial.

La doctrina constitucional caracteriza a las principales formas de go-
bierno, la parlamentaria y la presidencial, en atencion a la manera y tér-
minos como se organiza en cada uno de ellos al Poder Ejecutivo y al tipo
de relaciones que se establecen entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.
Como resultado de ello, al régimen parlamentario se le conoce como un
régimen de colaboracion de poderes, producto de una aplicacion flexible
del principio de la separacion de poderes, en tanto que al régimen presi-
dencial se le conoce como un régimen de equilibrio de poderes, producto
de una aplicacion rigida del principio de la separacion de poderes.
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La forma de gobierno parlamentario es la forma de gobierno caracte-
ristica de los paises de Europa Occidental. Ahora bien, la historia de los
paises que practican esta forma de gobierno pone de manifiesto que su
configuracion es resultado de un movimiento proyectado a través de los
siglos en el que se pueden apreciar cuatro periodos fundamentales: de la
monarquia absoluta, de la monarquia limitada, de la monarquia dualista
u orleanista y del gobierno parlamentario.

En todo gobierno parlamentario, el Poder Ejecutivo se encuentra es-
tructurado con un jefe de Estado y un jefe de gobierno. Le corresponde
al jefe de Estado asegurar la continuidad del Estado para cuyo efecto se
le confieren importantes poderes ejecutivos y protocolarios, pero no de
decision o de definicion politica; el jefe de Estado es nombrado en algu-
nos paises con apego a las leyes que regulan la sucesion a la corona y en
aquellos paises en que ha desaparecido totalmente la monarquia, es nom-
brado por el parlamento para que ejerza el cargo por un periodo previa-
mente determinado. En el primer caso se encuentran Inglaterra, Holanda,
Bélgica, Noruega y Luxemburgo; en el segundo, Alemania, Espaiia, Ita-
lia y Portugal.

La calidad de jefe de gobierno recae en el primer ministro que es
quien detenta el poder ejecutivo de definicion politica, es decir, el poder
ejecutivo trascendente, el que determina la orientacién y conduccion del
Estado; el jefe de gobierno es nombrado por la mayoria parlamentaria,
correspondiéndole al primer ministro nombrar a los demas miembros in-
tegrantes de su gabinete.

En todo régimen parlamentario las relaciones entre el Poder Ejecutivo
y el Poder Legislativo son el resultado de una aplicacion flexible del
principio de separacion de poderes, ya que tanto el Poder Ejecutivo co-
mo el Poder Legislativo cuentan con un medio de accidn trascendente el
uno sobre el otro.

Asi, el primer ministro, en su calidad de jefe de gobierno, tiene la fa-
cultad de disolver al Parlamento antes de su término legal si estima que
dada la situacion politica del momento le resulta conveniente a su parti-
do, en cuyo caso debera convocar a nuevas elecciones.

A su vez el Parlamento puede pronunciar un voto de desconfianza o
de censura respecto del primer ministro, lo que implica que se ponga fin
en forma anticipada a su encargo y en cuyo caso se deberad integrar un
nuevo gobierno.
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Como se puede apreciar en los casos descritos, cada uno de los pode-
res cuenta con un medio de accion trascendente sobre el otro ya que el
ejercicio de dicha facultad da como resultado el que un poder ponga fin
al encargo del poder en contra del cual se ejerce.

Lo anterior significa que no se trata de un medio simple de colabora-
cion entre uno y otro poder, como sucede en el caso del proceso legislati-
vo en el que el Ejecutivo colabora con el Legislativo en el proceso de
formacion de las leyes prestando iniciativas de ley; tampoco es el caso
de la relacion que se da entre los poderes con motivo de la aprobacion
del presupuesto anual necesario para la realizacion del programa de go-
bierno, sino que se trata de medios de accion trascendente de un poder
sobre otro, toda vez que su ejercicio da como resultado el que se ponga
fin al encargo del poder en contra del cual se ejerce.

3.3 La forma de gobierno presidencial

Esta forma de gobierno es la mas comun en el continente americano,
la que ha practicado México desde el inicio de su vida independiente. En
esta forma de gobierno la titularidad de Poder Ejecutivo se deposita en
una persona que es electa a través del voto popular. Por lo general, el Po-
der Ejecutivo se estructura en forma unipersonal, sin embargo, ha habido
casos de presidencias colegiadas.

La eleccion del presidente por medio del sufragio puede ser indirecta
en primero, segundo o tercer grado, o bien, directa, y ésta puede ser a
uno o dos turnos.

En la eleccion directa a un turno triunfa el candidato que obtiene la ma-
yoria relativa, es decir, el mayor numero de votos, en tanto que en la elec-
cion directa a dos turnos, para que un candidato sea electo presidente en el
primer turno se requiere que obtenga la mayoria absoluta de votos en re-
lacion al padrén electoral, o bien, con relacidon a los votos emitidos y en
caso de que ningln candidato obtenga dicha mayoria, se requiere cele-
brar un segundo turno y en esta ocasion sera electo presidente de la Re-
publica el candidato que obtenga la mayoria simple o relativa, es decir,
el mayor numero de votos.

Por lo que hace a las relaciones del Poder Ejecutivo y del Poder Legis-
lativo, cabe sefialar que en un régimen presidencial éstos tienen vida cons-
titucional independiente, de tal forma que un poder no puede poner tér-
mino en forma anticipada al mandato de quienes encarnan al otro poder.
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En consecuencia, en esta forma de gobierno el Poder Ejecutivo no
puede disolver al Poder Legislativo, ni el Poder Legislativo puede pro-
nunciar un voto de censura o de desconfianza respecto del Poder Ejecuti-
vo como sucede en un régimen parlamentario. En caso de que tales hipd-
tesis se sucedieran, ello equivaldria a un golpe de Estado, pues como ya
he explicado, lo propio y caracteristico de todo régimen presidencial ra-
dica en que cada uno de los poderes constituidos tiene vida constitucio-
nal independiente. Al respecto conviene aclarar que obviamente no tiene
el mismo peso, rango o jerarquia el voto de censura o de desconfianza
que puede formular el Poder Legislativo, en cuanto tal, que el que pue-
dan formular a través de interpelaciones, una fraccion parlamentaria o un
representante popular en lo particular y las cuales, ademés de no tener el
mismo significado de las primeras, resultan naturales en todo régimen de
partidos politicos.

Con base en las consideraciones que se han hecho valer, se puede de-
cir que la forma de gobierno presidencial es resultado de la aplicacion ri-
gida del principio de separacion de poderes toda vez que cada uno de los
poderes politicos tiene un origen popular directo y vida constitucional
independiente, lo que no excluye que existan mecanismos de colabora-
cidén entre uno y otro, como en el caso del proceso legislativo en el que el
Poder Ejecutivo interviene presentando iniciativas de ley, o bien, en el ca-
so de la aprobacion que hace el Congreso del presupuesto que anualmen-
te le somete el Ejecutivo para realizar su programa de gobierno.

Asimismo, resulta oportuno sefialar que una apreciacion correcta de
presidencialismo exige que se le distinga claramente del presidentismo,
ya que entre uno y otro media una enorme diferencia, por cuanto el pre-
sidentismo es una practica viciada del régimen presidencial que se origi-
na en el debilitamiento excesivo del Poder Legislativo frente al Poder
Ejecutivo.

Por lo que toca a nuestra historia constitucional, se puede decir que
los dirigentes de nuestra emancipacion politica no solo procuraron inde-
pendizar a nuestro pais de Espafa, sino que también procuraron sentar
las bases para estructurar a México como un Estado de derecho, como un
Estado en el que el ejercicio del poder se encuentre subordinado a la ley.
De esta suerte desde la Constitucion de Apatzingan, elaborada por el
Congreso de Chilpancingo y promulgada por Morelos, se consagro la
doctrina tripartita del poder en los siguientes términos: “tres son las atri-
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buciones de la soberania; la facultad de dictar leyes, la facultad de hacer-
las ejecutar y la facultad de aplicarlas a los casos particulares. Estos tres
poderes, Legislativo, Ejecutivo y Judicial, no deben ejercerse ni por una
sola persona, ni por una sola corporacion”.

Toda vez que las Constituciones de 1824, 1857 y 1917 también es-
tructuraron al Estado con apego a este principio, se puede decir que el
mismo configura una decision politica y juridica fundamental del consti-
tucionalismo mexicano.

Como resultado de ello, en el articulo 49 constitucional se dispone
que el Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en Le-
gislativo, Ejecutivo y Judicial, sin que se puedan reunir dos o mas de es-
tos poderes en una sola persona o corporacion ni depositarse el Legislati-
vo en un solo individuo, salvo el caso de las facultades extraordinarias al
Ejecutivo de la Unién conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En nin-
gun otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131,
se otorgaran facultades extraordinarias para legislar.

Al respecto, cabe precisar que a través de nuestra historia constitucio-
nal siempre se ha entendido que el poder soberano es uno e indivisible y
que a ¢l le corresponde crear y organizar al Estado a través de la Consti-
tucion y que los poderes constituidos son los 6rganos de expresion nece-
saria y continua del Estado, por lo que validamente se puede afirmar que
la division a que alude la Constitucion no se refiere a la titularidad del
poder sino tan so6lo se refiere a su ejercicio.

Ahora bien, de conformidad con los lineamientos trazados por nuestra
Constitucion vigente, le corresponde al Poder Legislativo hacer la ley, al
Ejecutivo ejecutarla y vigilar su cumplimiento, y al Judicial interpretarla
y aplicarla a los casos particulares que se sometan a su consideracion.

En nuestro medio se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecuti-
vo de la Unién en una sola persona electa a través del sufragio universal
por medio de elecciones directas a un turno; la persona asi electa es in-
vestida con el cargo de presidente de los Estados Unidos Mexicanos en
el que se deposita la titularidad del Poder Ejecutivo, y al cual le corres-
ponde nombrar y remover libremente a sus colaboradores, que reciben el
nombre de secretarios de Estado.

Con base en las consideraciones anteriores se puede decir que la forma
de gobierno que ha practicado México desde su nacimiento a la vida po-
litica independiente hasta nuestros dias es la forma de gobierno presiden-
cial, es la forma de gobierno que conocemos y la cual hemos venido de-
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lineando a través del tiempo; de la que conocemos sus ventajas y sus
desviaciones, asi como la forma como éstas se pueden evitar, siendo una
de ellas la observancia cabal del principio de “no reeleccion” y otra el
respeto escrupuloso de los principios de supremacia constitucional y de
legalidad. En cambio, en nuestro medio se conoce poco o nada de los
contornos esenciales del gobierno parlamentario, cuyo correcto funciona-
miento requiere que los protagonistas del juego politico cuenten con una
solida formacion en torno a las costumbres parlamentarias, siendo prue-
ba elocuente de ello el que los paises que practican esta forma de gobier-
no lo hacen a resultas de un largo movimiento proyectado en el tiempo.

Con apego a estas ideas se puede concluir que debemos comprometer
nuestro mejor esfuerzo a efecto de perfeccionar nuestro régimen presi-
dencial y adoptar las medidas necesarias para alejarnos cada dia mas del
presidentismo, pero sin que por ello tengamos que sentirnos en la obliga-
cion de practicar una forma de gobierno de la que el cuerpo politico des-
conoce sus contornos fundamentales.

4. EL SISTEMA FEDERAL: UNIDAD EN LA DIVERSIDAD
4.1 Naturaleza del sistema federal

El estudio del Estado federal plantea el problema de como es posible
que sobre un mismo territorio y una misma poblacion puedan existir y,
por consiguiente, ejercer su autoridad una pluralidad de estados. De aqui
que la discusion sobre la naturaleza juridica del Estado federal en un prin-
cipio haya girado en torno al principio de la soberania.

El debate cobro vigor a partir del momento en que Madison, Hamilton
y Jay publicaron El Federalista, que es la recopilacion de 67 articulos
publicados en un periddico de Nueva York bajo la firma de Publius y a
través de las cuales exponian a los habitantes de los trece estados las ca-
racteristicas de la nueva forma de organizacion politica propuesta por la
convencion de Filadelfia.

En este estado de cosas y con objeto de desentrafiar la naturaleza juri-
dica del Estado federal, me serviré de las explicaciones formuladas por
Tocqueville, Mouskeli y Kelsen, mismas que a continuacion analizaré.

A Alexis de Tocqueville, Chevallier lo llama el “Montesquieu del si-
glo XIX”, lo que en mi concepto resulta afortunado toda vez que uno y
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otro son aristocratas liberales y racionalistas que se proponen desentra-
far realidades diferentes a la francesa y que al igual que Marco Polo tra-
tan de conocer a los pueblos, no con el objeto de dominarlos, sino con el
proposito de divulgar sus avances, sus aciertos y de hacerlos comunes a
todos los pueblos.

Las principales obras de Tocqueville son La démocratie en Amérique
y la L’Ancien Régimen et la Révolution. La primera de ellas es la obra de
un hombre de treinta afios escrita a resultas de su estancia de menos de un
afno en Estados Unidos. En la primera parte (1835), estudia la influencia
de la democracia sobre las instituciones y en la segunda parte estudia la
influencia de las instituciones sobre las costumbres.

L ’Ancien Régimen et la Révolution (1856) es una obra inacabada. El
primer volumen fue el Ginico que aparecid en vida de su autor y se detie-
ne al comienzo de la Revolucion.

En el presente, los politélogos convienen en considerar que la impor-
tancia de L 'Ancien Régimen et la Révolution es tanta o mayor a la de La
democratie en Amérique.

Tocqueville es un pensador que cuenta con una vision historica que le
permite analizar el pasado, entender el presente e intuir el futuro. En
efecto, este pensador no sélo tuvo la lucidez para estudiar a los dos mo-
vimientos mas importantes de las postrimerias del siglo XVIII como lo
fueron la Revolucion francesa y la configuracion del Estado federal nor-
teamericano, sino que, asimismo, escribio paginas calificadas de proféti-
cas sobre el futuro de Estados Unidos y Rusia, llamadas a configurarse
como las dos principales potencias hegemonicas.

Tocqueville es un espiritu esencialmente historico que sabe que exis-
ten ciertos determinismos contra los que es imposible luchar, pero sabe,
asimismo, que se pueden orientar dichos determinismos a efecto de pre-
servar ciertos valores.

La democratie en Amérique es el resultado de una detenida reflexion
sobre la igualdad. “Los hombres tienen una pasion ardiente, insaciable,
eterna, invencible por la igualdad. La sociedad evoluciona necesariamente
hacia la igualdad”. Con base en estas ideas, considera que la importancia
de la Revolucion francesa deriva de la energia igualitaria que caracterizo
a dicho movimiento y que hizo posible la destruccion de la jerarquia
aristocratica tradicional y el que se sentaran las bases sobre las cuales se
habrian de construir las democracias representativas.
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De aqui que el tema central de su obra gire en torno a la forma como
se puede conciliar la igualdad y la libertad, y configurar, al mismo tiem-
po, un régimen democratico sin caer en la anarquia o en el despotismo.

Las explicaciones que proporciona sobre el Estado federal parten de la
afirmacion de que cuando se quiere hablar de las leyes politicas de los
Estados Unidos, se debe comenzar siempre por el dogma de la soberania
del pueblo. “En Norteamérica, este principio es reconocido por las cos-
tumbres y proclamado por las leyes”.

Tocqueville considera que en el Estado federal se trata de compartir la
soberania de tal suerte que los diversos estados que forman la Union
contintian siendo soberano en lo que se refiere a su régimen interior, pe-
ro se encuentran subordinados a la Federacion, que es soberana en cuan-
to concierne a la nacion entera. En consecuencia, la soberania es compar-
tida por la Unién y por cada uno de los estados que la integran. De aqui
que se denomine a esta tesis “de la co-soberania”.#

En este estado de cosas y con estas ideas prevalecientes, unos afios
mas tarde John Caldwell Calhoun® puso en entredicho la existencia del
Estado federal asi como la explicacion formulada por Tocqueville en tor-
no a la co-soberania, ya que si con apego al pensamiento de Rousseau, la
soberania es una e indivisible, toda vez que es la expresion de la volun-
tad general, dentro de un Estado formado por varios estados no puede
pertenecer simultaneamente al Estado central y a los estados miembros;
o bien cada uno de los estados es soberano y en tal caso se estard en pre-
sencia de una forma de organizacién politica ya conocida y que es la
Confederacion de estados, o bien la soberania corresponde al Estado
central y en tal caso se estara en presencia de otra forma de organizacion
politica también conocida y que es la de un Estado unitario. Calhoun
concluia que tan s6lo existian estas alternativas, que no podia haber tér-
mino medio alguno y que, en consecuencia, el llamado Estado federal te-
nia que responder a una de estas dos realidades.

4 Consultese a Alexis de Tocqueville, La Democracia en América, México, Fondo
de Cultura Econémica, 1973.

5 En 1817, Calhoun desempefié el cargo de secretario de Guerra en el Gabinete de
Monroe. En 1828 fue elegido vicepresidente de los Estados Unidos. En 1832 renunci6 al
puesto de vicepresidente y mas tarde fue electo senador y durante el desempefio de este
encargo expreso la filosofia de los “derechos de los estados”, en la que defiende los inte-
reses de los estados esclavistas del Sur. Después de desempeiiar algunos cargos adminis-
trativos volvid al Senado, cargo que desempefi6 hasta su muerte.
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Con base en este planteamiento, Calhoun sostuvo que la Convencion
de Filadelfia de 1787 configuré una Confederacion de estados en la que
cada uno de los estados miembros conserva su soberania y consecuente-
mente su derecho para secesionarse de la misma cuando ésta no satisfaga
sus intereses. Con apoyo en esta tesis los estados del Sur se propusieron
abandonar la Confederacion creada por la Convencion de Filadelfia en
1787, asi como crear una nueva Confederacion con los estados del Sur y
al efecto organizaron al Ejército Confederado, que les proporciono el
brazo armado en el que apoyaron sus pretensiones durante la llamada
Guerra de Secesion.

Calhoun formul¢ la doctrina de los “derechos de los estados” con mo-
tivo de la aprobacién de las actas tarifarias de 1832, que resultaban des-
ventajosas para el Sur agricola y ventajosas para el Norte industrializado.
Calhoun cuestiono la facultad del Congreso para aprobar estas leyes y en
su ensayo, La exposicion de Carolina del Sur, aleg6 que la Constitucion
habia formalizado un pacto entre estados soberanos, por medio del cual
cada delegado ante el gobierno central tenia poderes limitados. Los actos
aprobados fuera del alcance del poder de un delegado podian ser nulifi-
cados por el estado, que en caso de que lo considerara pertinente, podia
optar por secesionarse de la Union. Al afio siguiente, en 1833, tuvo lugar
el historico debate entre Webster y Calhoun en la llamada Cuenta de
Fuerza, y en el cual Webster defendid el principio federal, en tanto que
Calhoun defendi6 la soberania de los estados.

Afos mas tarde se cred el Partido Republicano, cuyo programa politico
se pronunciaba por la prohibiciéon de la esclavitud en todos los estados;
irrumpid en la escena politica Lincoln, que, basdndose en la naturaleza
misma del federalismo, consideraba que el problema de la esclavitud
concernia no sélo a los habitantes de los estados afectados sino a los ha-
bitantes de todos los estados que conforman a los Estados Unidos.

La nominacién de Lincoln como candidato a la presidencia por el Par-
tido Republicano dio como resultado que comenzaran a manifestarse las
tendencias separatistas, hasta que el 8 de febrero de 1861 se formaron los
Estados Confederados de América, lo cual no impidi6é que Lincoln fuera
electo presidente, y que con este cargo se negara a reconocer la separa-
cion de los estados confederados.

Se inicia la Guerra de Secesion y durante la misma, Lincoln emite la
Proclama de Emancipacion (1863), a través de la cual se puso en libertad
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a los esclavos y se les invito a unirse a las fuerzas de la Unidn. Se suce-
den el triunfo de la Unidn, la reeleccion de Lincoln en 1864, la decimo-
tercera enmienda que aboli6 la esclavitud en 1865, la promulgacion de la
Ley de Derechos Civiles en abril de 1866 y, tiempo mas tarde y con el
fin de afianzar los derechos politicos de la poblacion negra, el Congreso
aprob6 la decimoquinta enmienda que en 1870 fue ratificada por las le-
gislaturas estatales y de conformidad con la cual el derecho al sufragio
de los ciudadanos no puede ser negado ni restringido por la Union ni por
ninguno de los estados por razones de raza, color o previa condicion de
servidumbre.

Sin lugar a dudas que el triunfo de Lincoln significo la consolidacion
del Estado federal, pero al margen de ello cabria preguntarse como es
posible que siendo la soberania una e indivisible, en un Estado federal
puedan compartir la soberania, la federacion y las entidades federativas.

En este punto resulta oportuno recordar que al decir de Rousseau la
soberania tiene como notas esencialisimas el ser una (por ser la expre-
sion de la voluntad general) el ser indivisible (porque si la voluntad ge-
neral se divide deja de serlo), el ser inalienable (porque el derecho del
pueblo a autodeterminarse no es un derecho que esté en el comercio) el
ser indelegable porque la titularidad de la soberania le corresponde al
pueblo y sélo a él, y el ser imprescriptible (porque este derecho no se
pierde por la falta de ejercicio a través del tiempo).

La tesis de Tocqueville resulta apropiada para explicar la naturaleza
del Estado federal si se parte de la consideracion de que se debe distin-
guir entre el titular de la soberania, y el sujeto de la soberania; el titular
de la soberania desde Bodino hasta nuestros dias es aquella entidad que
tiene la fuerza o la autoridad suficiente para decidir la forma de existen-
cia politica de la sociedad y en la que reside la potestad suprema de decir
la ley, entidad que para el pensamiento democratico no puede ser otra
que el pueblo; en cambio, el sujeto de la soberania lo es la comunidad ju-
ridicamente organizada y politicamente unificada, es decir, el Estado. En
este orden de ideas se puede decir que la division de la soberania a que
alude Tocqueville no es de la titularidad de la soberania, puesto que ésta
es una e indivisible, pero que nada se opone a que se delegue su ejercicio
y que éste se pueda dividir entre los poderes constituidos (Legislativo,
Ejecutivo y Judicial) y dentro de éstos, entre poderes de la federacion y
de las entidades federativas.
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Con apego a estas ideas se debe entender lo dispuesto en los articulos
39,40 y 41 de la Constitucion federal mexicana en los que se alude tanto
al titular de la soberania como al sujeto de la soberania.

En el articulo 39 se precisa “que la soberania nacional reside original
y esencialmente en el pueblo, todo poder publico dimana del pueblo y se
instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el inalie-
nable derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno”. Como se
puede apreciar, en este articulo se consagra el principio de que la titulari-
dad de la soberania le corresponde al pueblo; la soberania es nacional
porque el derecho que tiene un pueblo para autoorganizarse es un dere-
cho que han tenido las generaciones pasadas, que tienen las generaciones
presentes y que tendrdn las generaciones futuras, pero siempre se actuali-
zard a través de la generacidon actuante.

En cambio, en los articulos 40 y 41 constitucionales se hace referencia
no al titular de la soberania, sino al sujeto de la soberania que, como ya
se explico, es la comunidad juridicamente organizada y politicamente
unificada, es decir, el Estado. En efecto, en el articulo 40 constitucional,
se precisa que “es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Re-
publica representativa democratica federal compuesta de estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos en
una federacion establecida segtin los principios de esta ley fundamental”.

Con base en estas explicaciones también resulta claro lo dispuesto en
el primer parrafo de nuestro articulo 41 constitucional, que dispone que el
pueblo ejerce su soberania por medio de los poderes de la Unioén, en los
casos de la competencia de éstos y por los de los estados, en lo que toca a
sus regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos por
la presente Constitucion federal y las particulares de los estados, las que
en ningun caso podran contravenir las estipulaciones del pacto federal.

En consecuencia, de conformidad con lo dispuesto por este articulo, la
titularidad de la soberania le corresponde al pueblo, el cual la ejerce a
través de los 6rganos de poder por €l creados, los cuales s6lo podran ac-
tuar dentro de los limites que la propia Constitucién les confiere, y con
apego al principio de distribuciéon de competencias establecido por el ar-
ticulo 124 constitucional.

Otra aportacion significativa para entender la naturaleza del Estado fe-
deral es la explicacion proporcionada por Mouskheli, quien para explicar
a este tipo de organizacion politica parte del hecho de que el Estado fe-
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deral se presenta como un Estado descentralizado con un gobierno doble,
lo que le permite conciliar dos tendencias; por una parte el imperativo de
construir un Estado poderoso que pueda actuar con eficacia en el campo
internacional y, por otra, la necesidad de garantizar a sus partes integran-
tes, es decir a las comunidades publicas internas llamadas estados, la
conservacion de sus particularidades locales.

Mouskheli concibe al Estado federal como un Estado integrado por
colectividades publicas gobernadas por la federacion en los asuntos de
caracter general o nacional, pero que poseen autonomia constitucional y
participan en la formacion de la voluntad federal, distinguiéndose, de es-
te modo, de todas las demas comunidades ptblicas internas.®

La autonomia constitucional de los estados se concretiza en el derecho
que tienen de darse una Constitucion local y modificarla segiin quieran.
El segundo elemento, es decir, la participacion de los estados en la inte-
gracion de la voluntad federal, se concretiza a través de su participacion
en el 6rgano encargado de revisar la Constitucion, ya que ésta es la ley
que recoge y precisa los limites y contornos del pacto federal.

Se ha dicho que el Estado federal presenta el mayor grado de descen-
tralizacion compatible con una comunidad juridica constituida por el de-
recho nacional y un grado de centralizacion que ya no es compatible con
una comunidad juridica fundada en el derecho internacional. Con base
en las consideraciones que se han hecho valer, se puede decir que el
Estado federal viene a significarse por ser la descentralizacion politica
por excelencia.

En este punto resulta oportuno sefialar que no se debe confundir la
descentralizacion politica —propia y caracteristica del Estado federal—
con la descentralizacion administrativa que se puede dar tanto en un
Estado federal como en un Estado centralista y la cual puede ser por ser-
vicios 0 por region.

La descentralizacion por servicios se integra con organismos que
cuentan con personalidad juridica y patrimonio propios y a los que se
responsabiliza de una actividad especifica de interés publico como en el
caso de la Comision Federal de Electricidad, Ferrocarriles Nacionales de
México, Petroleos Mexicanos y el Instituto Mexicano del Seguro Social.
La descentralizacion por region se integra con organismos creados para
atender y satisfacer las necesidades publicas de una determinada demar-

6 Mouskheli, M., Teoria juridica del Estado federal, México, Aguilar, 1934, p. 319.
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cacion territorial como puede ser un estado, un departamento o un muni-
cipio.

En este estado de cosas y con objeto de contar con todos los elemen-
tos necesarios para clarificar de manera integral la naturaleza del Estado
federal, es conveniente agregar a las explicaciones de Tocqueville y
Moskheli, la explicacion que formula Hans Kelsen. Considera el autor de
la Teoria pura del derecho, que los fendémenos juridicos se deben expli-
car sirviéndose tan s6lo de elementos juridicos y a partir de este plantea-
miento considera que el Estado es una persona juridica y como tal es un
centro de imputacion de derechos y obligaciones, y con objeto de dife-
renciar al Estado de las demas personas morales, sostiene que el Estado
es la personificacion del ordenamiento juridico, que el Estado es el poder
coactivo del derecho, afirmacion que constituye la tesis central de su teo-
ria general del derecho y del Estado.

Con base en este planteamiento considera que para entender la natura-
leza del Estado federal, debe partirse del reconocimiento de que el orden
juridico de un Estado federal se compone de normas validas para toda la
poblacién y aplicables en todo el territorio y a las que se nomina normas
federales y normas validas s6lo para determinados nucleos de poblacion,
y s6lo aplicables en ciertas porciones del territorio y a las que se denomi-
na normas locales. Las normas federales en su conjunto forman un orden
juridico parcial que configuran una comunidad juridica parcial que reci-
be el nombre de federacion.

Cada grupo de normas locales forma ordenamientos juridicos parcia-
les que configuran sendas comunidades juridicas parciales llamadas esta-
dos. Con apoyo en este planteamiento, el Estado federal es la comunidad
juridica total de la que se desprenden mediante descentralizacion, varios
ordenamientos juridicos parciales: el de la federacion y el de los estados,
integrandose, en consecuencia, por la federacion que es una comunidad
juridica parcial y las entidades federativas que forman una variedad de
comunidades juridicas parciales.

La Constitucion del Estado federal, que es la comunidad juridica to-
tal,” es simultdneamente Constitucion de la federacion, de las entidades
federativas y del Distrito Federal, cada una de las cuales configura una
comunidad juridica parcial.

7 Constltese a Kelsen, Hans, Teoria general del derecho y del Estado, México,
1949, p. 334.
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Por su parte, los estados miembros, comunidades juridicas parciales,
descansan en la propia Constitucion federal y en la Constitucion local
respectiva de cada uno de ellos.

En este orden de ideas es oportuno precisar que de la naturaleza mis-
ma del Estado federal se desprende la existencia de 6rganos que no for-
man parte ni de la federacion, ni de las entidades federativas, sino que son
organos del Estado federal, como es el caso de la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion, cuando actia en calidad de intérprete supremo de la
Constitucion, asi como del poder reformador de la Constitucion, toda vez
que ésta es la ley que contiene el pacto federal, y por lo mismo dicho or-
gano no puede formar parte ni de la federacion ni de las entidades fede-
rativas.

Una vez esclarecida la naturaleza del Estado federal, conviene preci-
sar que cuando un Estado se organiza en forma federal adopta una des-
centralizacion politica y juridica que favorece un clima de libertad dentro
del cual se busca conciliar unidad y diversidad. Este propodsito puede
presentar dos modalidades: o bien donde preexiste la unidad se procura
garantizar cierta diversidad, o bien donde preexiste cierta diversidad se
pretende alcanzar cierta unidad. Por lo tanto, la adopcién de una Consti-
tucion federal puede obedecer:

a) Al deseo de varios Estados soberanos e independientes de estable-
cer una union fuerte,® tal y como acontecié en 1789 cuando las tre-
ce ex colonias inglesas, poco satisfechas con el funcionamiento de
la Confederacion de 1778, optaron por federalizarse; lo mismo su-
cedid en Suiza, que en 1848, conservando el nombre de Confedera-
cidn, se convirtid en un Estado federal.

b) Al deseo de un Estado unitario de favorecer la participacion de las
comunidades publicas internas en el ejercicio del poder supremo,
tal y como sucedi6 en México y en Canada.

Por tultimo, se puede decir que el siglo XXI tiene un color federalista,
ya que en el presente diversos acontecimientos ponen de manifiesto la
importancia, relevancia y trascendencia que ha adquirido el federalismo,
y anuncian que éste acusard un notable desarrollo; pero asimismo existen

8  Sobre este punto consultese a Wheare, K., Las Constituciones modernas, Barcelo-
na, Nueva Coleccion Labor, 1971.
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experiencias que ilustran de manera elocuente como los regimenes fede-
rales inconsistentes pueden dar lugar a fenomenos balcanizadores desin-
tegradores; consecuentemente la idea federalista, ya sea en forma positi-
va 0 negativa, estara presente en los procesos de definicion politica del
siglo XXI.

Ejemplo de lo primero es el Tratado de Maastricht, que en los términos
propuestos dara lugar a la configuracion de un Estado federal europeo,
en el que se concilien, en un marco de libertad, la unidad y la diversidad.

Ejemplo de lo segundo son las experiencias del antiguo Estado federa-
lista de la Union de Republicas Socialistas Soviéticas y del Estado fede-
ral yugoslavo que por no haber consolidado su régimen federal han dado
lugar a movimientos pulverizadores que marchan a contrapelo de la his-
toria.

4.2 La configuracion del sistema federal mexicano

A partir de la consideracion de que la Constitucién de la Republica
contiene el programa de gobierno que transciende sexenios, es necesario
analizar los contornos fundamentales de nuestro sistema federal y de esta
suerte estar en condiciones de proponer algunas medidas para consolidar
y modernizar nuestro federalismo, propoésito que ha sido, es y seguira
siendo una idea fuerza en nuestra historia constitucional.

Con este fin resulta pertinente recordar que en nuestro medio siempre
se ha entendido que la esencia del federalismo radica en que las partes
integrantes de la nacion se deben gobernar por si mismas en todo y cuan-
to concierne a su régimen interior, en tanto que son gobernadas por la fe-
deracion en todo cuanto concierne al interés nacional; es por ello que se
afirma que lo caracteristico de todo régimen federal radica en que pro-
mueve la unidad dentro de la diversidad.

En efecto, desde principios del siglo XIX el grupo liberal se empeid
en hacer de México una naciéon moderna. Con este fin se pronunci6 por-
que se estructurara al pais en forma federal ya que consideraban que de
esta forma se propiciaria una descentralizacion politica y juridica favora-
ble a la libertad, en tanto que el pasado colonial y la experiencia iturbi-
dista habian evidenciado, como lo expreso6 en su oportunidad Miguel Ra-
mos Arizpe, que el centralismo en nuestro medio habia conducido a la
omnipotencia, al despotismo y a la arbitrariedad.
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Las ideas que sostenia el grupo federal encontraban su fundamenta-
cion teodrica en la obra de Prisciliano Sanchez, El pacto federal de Ana-
huac, en la que se aclaraba que

Dentro del sistema federal, las provincias no se separan para ser otras tan-
tas naciones independientes en lo absoluto, sino que respecto a su gobier-
no interior se han pronunciado estados soberanos, porque quieren ejercer
éste sin subordinacion a otra autoridad. Se independizan mutuamente para
administrarse y regirse por si mismas, puesto que nadie mejor que ellas
pueden hacerlo con mayor interés, con mayor acierto, y para esto tienen
un derecho incontestable, asi como lo tiene cada ciudadano para ser sefior
de su casa y sistematizar su régimen doméstico como mejor le acomode.

Pero, sin embargo, ellas aseguran que quieren permanecer siempre
como partes integrantes del gran todo de la nacion de que son miembros,
unidas por el vinculo indisoluble de la federacion, bajo una autoridad
central que dirija la fuerza en masa, tanto para asegurar a todas y cada
una de las agresiones extranjeras como para garantizar su independencia
reciproca.

En este orden de ideas y a efecto de precisar los principios basicos del
federalismo, Prisciliano Sénchez puntualizd que en un Estado federal,
cada entidad federativa debia proceder a “darse la Constitucion y leyes
peculiares que sean mas conformes a su localidad, costumbres y demaés
circunstancias; pero nunca deberan traspasar los limites de su objeto in-
terior, quedando en todo sujeto a las Leyes de la Federacion, y sus con-
secuencias prevenidas y consagradas en la Constitucion general”.

En el terreno de los hechos, la atmoésfera politica que campeaba en el
interior del pais después del golpe de Estado iturbidista fue claramente
sintetizada por el entonces jefe politico de Guadalajara, general Luis
Quintanar, cuando al fundar las disposiciones del Plan Provisional para
el Estado Libre de Jalisco, expreso:

desconocido el Congreso General, México carece de gobierno central y la
nacion se encuentra en «estado natural», por ese hecho, las diputaciones
provinciales electas popularmente son las unicas con existencia legal y po-
der autorizado para sefialar el camino a seguir... y ellas han sefialado la
senda federada interpretando el sentir popular.
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De aqui que se pueda afirmar, con Reyes Heroles,” que en 1824 las
realidades ya se habian inclinado por el federalismo, pues antes de que el
constituyente tomara alguna determinacion, doce provincias de una y
otra forma se habian pronunciado por el sistema federal. O el Congreso
Constitucional sancionaba este hecho o exponia al pais a la disgregacion.
El federalismo era el medio de unir lo desunido. De no haberse adoptado
la decision federal, México se habria balcanizado, varios paises se hubie-
ran desgajado del tronco comun: “El federalismo nos era connatural; rea-
lidades e ideas nos impulsaban a ser federales, y si el sistema federal no
hubiera existido, seguramente lo habriamos tenido que inventar”.

Asi, con el proposito de dar respuesta a las inquietudes que en el mis-
mo sentido que Jalisco hicieron valer otras provincias, los miembros de
la Comision de Constitucion del Constituyente de 1824 precisaron que
consideraban como su primer deber allegarle al Congreso Constituyente

un punto cierto de unién a las provincias, un norte seguro al gobierno fe-
deral, comunicéndole al mismo tiempo toda la autoridad y energia necesa-
rias para asegurar la Independencia nacional y consolidar la libertad... y a
los pueblos una garantia natural y por eso la mas firme del uso de sus im-
prescriptibles derechos, usurpados por tres siglos y rescatados por una
guerra de trece afos.

Con este fin sometieron a consideracion del Congreso Constituyente
un proyecto de Acta Constitutiva que en su articulo 50. sentd las bases
del sistema federal y mas tarde, siguiendo los lineamientos del Acta
Constitutiva y en concordancia con la realidad politica que vivia el pais,
el Congreso Constituyente estructurd al Estado mexicano en forma repu-
blicana, democratica, representativa y federal, siendo éste, en consecuen-
cia, el mérito principal de la Constitucion de 1824, ya que con ello se
cred una atmosfera propicia para que el pensamiento liberal mexicano
pudiera desenvolverse por todos los rincones del edificio social.

Con el proposito de evitar que las provincias se dieran Constituciones
locales contrarias a la Constitucion general, se dispuso en el articulo 31,
que las Constituciones de los estados no podian oponerse de modo algu-

9 Reyes Heroles, Jesus, “Discurso pronunciado en la ceremonia conmemorativa del
CL Aniversario de la Suscripcion de la Constitucion Federal de 1824. En el aflo de la Re-
publica Federal y del Senado 4 de octubre de 1974”, Discursos politicos, México, PRI-
Comision Nacional Electoral, 1975.
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no al acta constitutiva, ni a los que estableciera las Constitucion general;
y a efecto de evitar que por desconocimiento se pudiera incurrir en error,
se precisod que no podrian aprobarse antes de que se sancionara, circulara
y publicara la Constitucion federal.

Con Jesus Reyes Heroles se puede decir que “los hombres que forja-
ron la Constitucion de 1824, tenian una so6lida formacion politica, no so-
lo en cuanto a su modo de pensar sino también desde el punto de la es-
trategia a seguir. Sabian que no es posible todo de un golpe, que hay que
sembrar ciertas ideas, ciertos principios y luchar mas tarde por ir consi-
guiendo otros; por ir ampliando las ideas”.

La independencia de México dio paso a un siglo colmado de luchas
intestinas. Los problemas sociales y economicos a que se enfrentaba la
naciente Republica se vieron agudizados por la lucha de los grupos poli-
ticos y el poderio creciente del ejército, todo lo cual hizo posible que las
fuerzas conservadoras se aduenaran del poder y expidieran dos Constitu-
ciones centralistas: las Siete Leyes de 1836 y las Bases Organicas de 1843.

Este periodo de nuestra historia tiene muchas paginas negras que, co-
mo acertadamente sefiala Cosio Villegas, quisiéramos borrar, muchas de
las cuales tuvieron como principal protagonista al general Santa Anna,
que ocupd por vez primera la Presidencia de la Republica del 16 de ma-
yo al lo. de junio de 1833, para con posterioridad asumir en diez ocasio-
nes mas, y por breves periodos de tiempo, la titularidad de la Presidencia
de la Republica, ejerciendo por ltima vez el poder del 20 de abril de
1853 al 9 de agosto de 1855.

Durante los gobiernos en que Santa Anna preside pero no gobierna,
Valentin Gémez Farias y José Maria Luis Mora adoptaron diversas me-
didas que en su conjunto configuraron la llamada prerreforma.

Los conservadores, descontentos con las reformas emprendidas por
Gomez Farias, le solicitaron al general Santa Anna que eliminara al gru-
po liberal del control politico del pais, para lo cual el general promoviod
el cambio de la forma de organizacion politica federalista por una centra-
lista. Con este fin, se dieron a conocer las Bases para la Nueva Constitu-
cion, a través de las cuales se delineaba el perfil del régimen centralista,
en el que los gobiernos estatales dejaban de ser autonomos para conver-
tirse en departamentos sujetos al gobierno central.

El cambio de organizacion politica sirvid de pretexto para que Texas,
argumentando su oposicion a la forma de gobierno centralista, declarara
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su independencia, lo que a su vez fue el detonador de la guerra que mas
tarde sostendria nuestro pais con los Estados Unidos, y a consecuencia
de la cual se perdi6 mas de la mitad del territorio nacional.

Zacatecas, al igual que otros estados, se opuso al proyecto de gobier-
no centralista y levant6 un ejército que puso a las 6rdenes de Francisco
Garcia Salinas, al cual el general Santa Anna sali6 a combatir y después
de derrotarlo, imponer severas sanciones al estado zacatecano.

También durante este periodo las autoridades del estado de Yucatan,
que en ese entonces comprendia a los actuales estados de Yucatan, Cam-
peche y Quintana Roo, desconocieron a las autoridades centrales hasta
en tanto no se restableciera en la Republica el régimen federal.

Toda vez que la Constitucion de 1843, llamada las Bases Organicas,
confirmo la organizacion centralista adoptada por la Constitucion de 1836,
esta atmosfera convulsa e inestable se proyectd hasta 1847 cuando se
promulgoé el Acta Constitutiva y de Reformas que restablecio la vigencia
de la Constitucion de 1824 y con ello la organizacion federalista de la
Reptiblica mexicana.

4.3 El federalismo como “idea fuerza” que se requiere materializar

En virtud de que el principio federativo delineado por las Constitucio-
nes de 1824 y 1847 fue ratificado y confirmado por las Constituciones
de 1857 y 1917, se puede afirmar que una de las “ideas fuerza” de nues-
tra historia constitucional ha sido, es y seguira siendo la consolidacion
de nuestro sistema federal.

Sin embargo, en contra de este proposito, en la practica ha operado un
proceso centralizador en el terreno administrativo, proceso que se ha da-
do tanto de la federacion respecto de los estados, como de los estados
con relacion a los municipios.

El proceso ha sido tal, que en el presente se estd generando un consen-
so en el sentido de que dicho proceso centralizador ha entrado en la eta-
pa no so6lo de los rendimientos decrecientes, sino de los rendimientos ne-
gativos y, por lo mismo, voces autorizadas han insistido en la necesidad
de vigorizar y fortalecer las bases fundamentales del Estado federal.

En nuestra opinion, el fortalecimiento del pacto federal reclama, en
primer término, que las autoridades federales no contemplen con desdén
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los intereses de las entidades federativas sino que, por el contrario, deben
tener en todo tiempo presente que las autoridades estatales y municipa-
les son autoridades supremas dentro de sus respectivas orbitas competen-
ciales.

Al respecto resulta pertinente precisar que muchas desviaciones de
nuestro federalismo encuentran su origen en el hecho de que frecuente-
mente se explica al régimen federal como integrado por niveles de go-
bierno, lo que determina que se le entienda en forma piramidal, y que co-
mo resultado de ello se coloque al gobierno federal en la parte superior,
al de los estados en la parte intermedia y a los gobiernos municipales en
la parte inferior.

Sin embargo, esta explicacion choca con la naturaleza del sistema fe-
deral ya que éste se integra con orbitas competenciales concéntricas y de
conformidad con las cuales las autoridades federales, las estatales y las
municipales son autoridades supremas dentro de sus respectivas Orbitas
competenciales.

Es por ello que las reglas esenciales de un Estado federal son las que
regulan la distribucion de competencias entre los poderes de la federa-
cion, de los estados y de los municipios, las relaciones entre esos 6rga-
nos, su composicion y reclutamiento, todas las cuales se encuentran esta-
blecidas en la Constitucion federal, que es por lo mismo la ley en la que
se precisan los contornos del pacto federal.

Con base en estas consideraciones se puede decir que de la naturaleza
misma del Estado federal deriva el principio de supremacia constitucio-
nal sobre los poderes constituidos, ya sean de la federacion, de los esta-
dos o de los municipios.

También la consolidacién del régimen federal requiere que en res-
puesta a una de las aspiraciones mas sentidas por los habitantes de las
entidades federativas se aliente el establecimiento de polos de desarrollo
a lo largo y a lo ancho de todo el territorio nacional y se fortalezca, asi-
mismo, la participacion de los gobiernos estatales y municipales en los
programas de desarrollo regional, tareas en las cuales las autoridades lo-
cales, con una adecuada formacion federativa, deben vigilar que en todo
tiempo se respeten los derechos de sus respectivas entidades.

Igualmente se deben vigorizar los procesos de descentralizacion admi-
nistrativa del gobierno federal, toda vez que éstos apoyan los procesos
de descentralizacion politica.

DR © 2006. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/XUQmS9

NUEVO DERECHO ELECTORAL MEXICANO 53

Asi, a efecto de inocular a través de la descentralizacion administra-
tiva un nuevo estilo de practicar el federalismo, se propone confiar a los
cuadros locales la aplicacion de las leyes federales cuya formulacién le
corresponde al Congreso de la Union.

Asimismo considero necesario seguir alentando el sistema delegacio-
nal del gobierno federal, confiriéndole a las autoridades delegacionales
mayor poder de decision, pero también aclarandoles que no deben usar
este poder con actitudes soberbias frente a los gobiernos estatales y mu-
nicipales, sino que deben actuar con espiritu federalista.

Entre los campos mas propicios para acentuar el proceso descentrali-
zador figuran diversas entidades paraestatales que integran el area de
bienestar social: educacion, salud, alimentacioén y vivienda, asi como di-
versos organismos relacionados con la hacienda publica y la justicia fe-
deral.

Por otra parte, voces autorizadas han sefialado la necesidad de conti-
nuar descentralizando la ubicacion de aquellas entidades del sector pa-
raestatal, ya sean organismos descentralizados, fondos, fideicomisos y
comisiones que por la naturaleza de sus funciones o por el campo en el
que ubican su accién, pueden trasladarse a diversas entidades federativas
en un sistema gradual, calendarizado, participativo y ordenado.

Finalmente, con el proposito de favorecer que todos seamos gestores
del fortalecimiento de nuestro federalismo, se requiere que las diversas
instituciones educativas estimulen el reconocimiento respecto a la mane-
ra como cada entidad federativa ha contribuido a la forma de ser nacio-
nal, asi como que se conozca, aprecie y respete su singularidad en cuanto
entidad federativa.

Pero el propdsito de alcanzar la unidad en la diversidad, objetivo me-
dular del sistema federal, también requiere promover que los habitantes
de cada entidad federativa no s6lo conozcan la historia nacional y la his-
toria de su localidad, sino que asimismo tengan una idea clara sobre la
forma de ser de las demaés entidades constitutivas de la federacion mexi-
cana y de esta forma evitar que nuestra realidad federal sea la suma de
32 insulas estatales y sentar las bases para que todo mexicano, con inde-
pendencia de su lugar de origen, considere como propio lo que ocurra en
cualquier rincon del edificio nacional.
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5. GENESIS Y DESARROLLO
DEL CONSTITUCIONALISMO MEXICANO

5.1 Configuracion de las decisiones politicas y juridicas fundamentales

Las generaciones hacedoras de la Independencia, de la Reforma y de
la Revolucion, tuvieron el proposito comun de hacer de México un Esta-
do de derecho, es decir, un Estado en el cual el ejercicio del poder se en-
cuentre subordinado al derecho, un Estado en el que gobiernen las leyes
y no los hombres, o si se prefiere, un Estado en el que gobiernen los
hombres con apego a las leyes, pero el proposito de configurar un Estado
de derecho no se agota en un momento, no se agota con la expedicion de
los textos constitucionalistas, sino que es un proceso normativo que se
proyecta en el tiempo, y que se vertebra a través de la elaboracion de las
leyes, reglamentos, decretos y demas disposiciones que en conjunto inte-
gran al derecho positivo.

Sin embargo, la expedicion de los ordenamientos juridicos necesarios
para configurar a México como un Estado de derecho se vio obstaculiza-
da por las luchas politicas que se libraron durante el siglo XIX, primero
entre federalistas y centralistas en lo interior, y con los Estados Unidos
de Norteamérica en lo exterior, y mas tarde, entre liberales y conservado-
res en lo interior y contra las fuerzas invasoras francesas en lo exterior.

No obstante ello, un somero analisis retrospectivo de nuestra historia
constitucional permite apreciar como se han venido configurando nues-
tras decisiones politicas y juridicas fundamentales y como éstas se han
ido sumando para configurar nuestra realidad politica constitucional pre-
sente. Dicho analisis singularizaria los siguientes momentos:

— Un primer paso se dio en 1810 cuando el pueblo orientado y con-
ducido por Hidalgo luché por su independencia y decretd la aboli-
cion de la esclavitud a efecto de restituir a los naturales de éstas
tierras en el goce de los derechos que le habian sido arrebatados.

— Un paso mas se dio en 1814, cuando Morelos, consciente de que el
proposito de independizar al pais y organizarlo como una nacion
moderna hacia necesario que se delinearan las decisiones politicas
y juridicas fundamentales con apego a las cuales se queria modelar
al pais, para lo cual promovi6 la integraciéon y configuracion del
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Congreso Constituyente de Chilpancingo, que estructurd a la na-
ciente nacion Mexicana en forma republicana, democratica y re-
presentativa.

— Otro momento significativo se sucedio en 1824, cuando el Congre-
so Constituyente de 1824 puso fin al remedo de imperio iturbidista,
y reafirm¢ el principio republicano y atendiendo a la realidad que
en ese momento vivia el pais y con el fin de unir lo desunido orga-
niz6 al Estado en forma federal.

— “De no haberse adoptado la decision federal, México se habria
balcanizado, varias regiones se hubieran desgajado del tronco co-
mun... el federalismo nos era connatural, realidad e ideas no im-
pulsaban a ser federales, y si el sistema federal no hubiera existido
seguramente lo habriamos tenido que inventar”.!? Asi, el Congreso
Constituyente de 1824 a través de la adopcion del sistema federal
procurd fomentar la unién respetando la diversidad.

— Otro paso importante se dio con la Revolucion Liberal de Ayutla,
que puso fin a los gobiernos dictatoriales de Santa Anna, gobier-
nos durante los cuales no se respetaba ningun derecho y la ley su-
prema era la voluntad del dictador. De aqui que al triunfo de dicha
revolucion se haya convocado al Congreso Constituyente que ela-
bor¢ la Constitucion de 1857 en la que, con el propdsito de conso-
lidar a México como un Estado de derecho, se afirmd, con elocuen-
cia, que los derechos del hombre son el origen, centro y finalidad
de las instituciones politicas y juridicas, estableciéndose definiti-
vamente un sistema de control constitucional por via y érgano ju-
risdiccional, conocido como juicio de amparo.

— En la configuracion de nuestro Estado de derecho también revisten
una importancia subrayada las Leyes de Reforma toda vez que a
través de las mismas se separ a la Iglesia del Estado, y se preciso
que si bien la ley no debe intervenir en las conciencias, la Iglesia
no debe intervenir en la politica.

— En el disefio de nuestro perfil constitucional también destacan las
guerras de Intervencion y de Imperio, ya que a través de ellas se
confirmé y se ratificd que era decision del pueblo mexicano es-
tructurarse con apego al principio republicano. Es por ello que Co-
sio Villegas afirma que “con el triunfo juarista, todos comprendie-

10 Idem.
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ron que la Reforma, la Republica y la patria resultaban desde aquel
instante la inica bandera nacional”.!!

— El porfiriato se caracterizo por favorecer la perpetuacion de los
hombres en el poder, el acaparamiento de la tierra, la configura-
cion de inmensos latifundios, el despojo a la nacion de sus dere-
chos sobre los recursos del subsuelo, y un régimen de explotacion
sin garantias para el trabajador. Asi, con objeto de corregir estos
entuertos politicos, econdmicos y sociales se van a suceder el Plan
de San Luis y el movimiento politico de Madero, el Plan de Ayala
y el movimiento social de Zapata, el Plan de Guadalupe y el movi-
miento constitucionalista de Carranza. Todos estos acontecimien-
tos configuraron, en su complejo global, la llamada revolucion so-
cial que hizo posible la promulgacion de la Constitucion de 1917,
que sienta las bases para la configuracion de nuestra democracia
social la cual parte de la consideracion de que se puede alcanzar el
bienestar social sin necesidad de sacrificar la libertad si el Estado
interviene en la vida econdmica en representacion de los intereses
de la comunidad y orienta el desarrollo de las fuerzas economicas.
Con este fin se formulan las disposiciones contenidas en los ar-
ticulos 3, 27, 28 y 123 constitucionales, que en su conjunto confi-
guran el ntcleo de lo que se ha dado en llamar la Declaracion de
Derechos Sociales.

5.2 Cotejo entre las Constituciones individualistas y liberales
v la Constitucion social vigente

Con base en las consideraciones que se han hecho valer se puede decir
que a través de nuestra historia constitucional se puede apreciar una cier-
ta unidad, ya que las generaciones hacedoras de la Independencia, de la
Revolucion Liberal de Ayutla, de la Reforma y de la Revolucion Social,
configuraron las decisiones politicas y juridicas fundamentales que con-
forman nuestro régimen constitucional vigente al que se puede caracteri-
zar en una apretada sintesis de la manera siguiente: Republica democra-
tica, representativa, presidencial y federal, organizada con apego a los
principios de soberania del pueblo, separacion de poderes y separacion

11 Cosio Villegas, Daniel, La Constitucién de 1857 y sus criticos, México, SEP,
1957.
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de las iglesias del Estado, y en el cual los derechos del hombre o garan-
tias individuales, los derechos ciudadanos o derechos politicos y los de-
rechos sociales o garantias sociales, precisan las finalidades humanas,
politicas y sociales que se pretenden alcanzar.

Pero asimismo, resulta claro que como resultado de las decisiones po-
liticas y juridicas fundamentales adoptadas y positivizadas por el Con-
greso Constituyente de 1916-1917, los principios rectores de las Consti-
tuciones individualistas del siglo pasado difieren sustancialmente de los
principios fundamentales de la Constitucion vigente, pudiéndose apreciar
las siguientes diferencias fundamentales:

— Las Constituciones individualistas tuvieron como idea central “la
igualdad de las personas”, en tanto que el principio fundamental
de la Constitucidn social radica en considerar a la igualdad, no s6-
lo como punto de partida sino también concomitantemente como
meta o aspiracion del orden juridico.

— En tanto que las Constituciones individualistas se orientaron, co-
mo sefiala Radbruch, hacia un hombre, al que se supuso en abs-
tracto, igual a los demas, nuestra Constitucion social considera al
hombre como miembro de un grupo social cuya situacion repercu-
te en el estado que guardan los demas miembros de la colectivi-
dad.

— En tanto que las Constituciones individualistas y liberales procura-
ron preservar ciertos principios que estimaron fundamentales y pa-
ra lo cual formularon sendas declaraciones de Derechos del Hom-
bre, la Constitucion social tutela, ademas, intereses de los grupos
sociales, y por lo mismo, la Declaracion de los Derechos del Hom-
bre se ve complementada con una Declaracion de Derechos Socia-
les.

— Las Constituciones liberales partieron de la consideracion de que
el mejor Estado era el que gobernaba menos y por lo mismo le exi-
gieron que asumiera una actitud abstencionista y limitara su accion
a la defensa exterior, a la salvaguarda del orden interior y a la ad-
ministracion de ciertas empresas que dada su naturaleza no fueran
susceptibles de ser administradas por los particulares, en tanto que
nuestra Constitucion vigente establece las bases para que el Estado
intervenga en la vida econdmica con objeto de salvaguardar los in-
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tereses de la colectividad y oriente el desenvolvimiento de las
fuerzas economicas a efecto de preservar el interés general.

— En tanto que las Constituciones del siglo XIX estructuraron el de-
recho de propiedad como un derecho a usar, disfrutar y disponer
libremente de una cosa, nuestra Constitucion social considera que
el derecho de propiedad debe desempeiiar una funcion social.

— En tanto que las Constituciones individualistas y liberales fueron
omisas en relacion a la propiedad originaria de la nacién respecto
a las tierras, aguas y recursos naturales, la Constitucion social no
solo afirma en forma por demas clara y categorica dichos princi-
pios, sino que ademas precisa que la nacion tiene en todo tiempo
el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que
dicte el interés publico, asi como el de regular el aprovechamiento
de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, para hacer
una distribucion equitativa de la riqueza publica y para cuidar de
su conservacion.

— En tanto que las Constituciones individualistas y liberales condi-
cionaron la expropiacion por causa de utilidad publica al pago de
una indemnizacion previa, nuestra Constitucion social sustituye la
condicion de “previa indemnizacion” por la de “mediante indem-
nizacién” con objeto de evitar que se supedite un interés publico
inaplazable a las posibilidades de indemnizacion previa o simulta-
nea por parte del Estado, pues ello equivaldria a colocar el interés
privado sobre el interés publico.

— En tanto que las Constituciones individualistas regularon la tenen-
cia de la tierra considerando iguales a todos sus propietarios, el de-
recho agrario que se desprende de nuestra Constitucion reconoce
la existencia de pequefios propietarios ejidatarios y trabajadores
del campo, y para cada grupo establece un régimen diferente.

— En tanto que las Constituciones liberales consideraron a la em-
presa patrimonio exclusivo del empresario, como una union acci-
dental de capital, trabajo y administracion, nuestra Constitucion
vigente adopta una concepcion integradora que concibe a la em-
presa, no s6lo como un mecanismo econémico de produccion, sino
también como un organismo protector de las personas que la inte-
gran; es decir, a una empresa fundada en la contratacion individual
en la cual las condiciones de trabajo eran dictadas por los patrones
exclusivamente le sucede una empresa solidaria en la que los di-
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versos factores que la integran intervienen en la determinacion de
las condiciones generales de trabajo.!? De aqui que en la época
presente se conciba a la empresa como la asociacion de capital,
trabajo y administracion en la consecucion de una finalidad social
comunitaria.

— En tanto que las Constituciones liberales determinaron que las
condiciones de trabajo, salario, duracion de la jornada de trabajo,
etcétera, debian regularse de conformidad con la ley de la oferta y
la demanda, nuestra Constitucion considera que las condiciones de
trabajo siempre deben respetar las condiciones minimas de vida
que garantiza el articulo 123 constitucional.

— En tanto que las Constituciones liberales no le brindaron atencion
al trabajador que veia minadas sus facultades de trabajo o sus posi-
bilidades a causa de una enfermedad o accidente de trabajo, la
Constitucion vigente dispone la configuracion de un régimen de
seguridad social que proteja a la persona contra los riesgos natura-
les y sociales susceptibles de privarla de su capacidad de trabajo o
de ganancia.

— En tanto que las Constituciones liberales reconocieron el derecho
de todas las personas a la educacion, la Constitucion vigente deter-
mina que es un deber de los padres, de la sociedad y del Estado,
coadyuvar en la realizacion de la funcidn social educativa a efecto
de que cada ser humano cuente con los elementos necesarios para
convertirse en un agente de transformacion y mejoramiento de la
sociedad.

— En tanto que las Constituciones liberales protegieron a todos por
igual, la Constitucion vigente protege, en forma prioritaria, a las
mayorias de escaso poder econdmico frente a los grupos minorita-
rios poderosos.

— En tanto que las Constituciones liberales sentaron las bases fisca-
les para que se grabara a todos por igual, el derecho fiscal que se
desprende de nuestra Constitucion debe procurar una redistribu-
cion del ingreso a través de la politica fiscal.

— En tanto que las Constituciones liberales establecieron las bases
para la estructuracion de un sistema que penalizaba al delincuente,

12 Consultese al efecto a Cueva, Mario de la, Panorama del derecho mexicano. sin-
tesis del derecho del trabajo, México, UNAM, 1965.
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los principios fundamentales que en esta materia contiene nuestra
Constitucion parten de la consideracion de que se debe procurar
ante todo y sobre todo la regeneracion del infractor.

— Por ultimo, se ha dicho y con razon que en tanto que el derecho in-
dividualista regul6 el comportamiento humano “en” sociedad, el
derecho social regula el comportamiento humano, “en”, pero fun-
damentalmente, “para” la sociedad, ya que tiene la legitima pre-
tension de ser una fuerza activa al servicio de la vida; un instru-
mento de la comunidad para garantizar a la persona la satisfaccion
de las necesidades que se desprenden de la naturaleza humana.

5.3 La reforma de la Constitucion en el marco del Estado de derecho

El proposito de hacer de México un Estado de derecho no se agota en
la expedicion de los textos constitucionales ni en la configuracion de las
decisiones politicas y juridicas fundamentales de conformidad con las cua-
les se debe regir la vida en sociedad, sino que ademas se requiere que se
expidan las leyes, reglamentos, decretos, acuerdos e instructivos que en
su conjunto integran a nuestro derecho positivo.

Asimismo, resulta pertinente tener presente que la estrecha vincula-
cion que existe entre la vida social y su expresion normativa exige que
todo derecho positivo cuente con mecanismos que permitan adaptar sus
disposiciones a los cambios que reclame la realidad social. En conse-
cuencia, el Estado de derecho no implica inmovilidad, sino que, por el
contrario, presupone oportuna revision de las normas juridicas, incluidas
las constitucionales.

Como resultado de ello y con apego a los principios del constituciona-
lismo, las democracias contemporaneas han creado la institucion del po-
der reformador de la Constitucion al que también se llama poder consti-
tuyente permanente, y cuya funcion primordial consiste en armonizar, en
forma continta, los principios politicos y juridicos fundamentales conte-
nidos en la Constitucion con los cambios que reclame la realidad social.

Con apego a estas consideraciones, en el articulo 135 de nuestra
Constitucion vigente se configura al poder reformador de la Constitucion
a través de la actividad concertada del Congreso de la Union y de las le-
gislaturas de los estados, toda vez que en dicho articulo se dispone lo si-
guiente:
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La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Para que las
adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma se requiere que el
Congreso de la Union, por el voto de las dos terceras partes de los indivi-
duos presentes, acuerde las reformas o adiciones y que éstas sean aproba-
das por la mayoria de las legislaturas de los estados. El Congreso de la
Unioén o la Comisidon Permanente en su caso haran el computo de los votos
de las legislaturas y la declaracion de haber sido aprobadas las adiciones o
reformas.

Con apego a estas disposiciones, en el periodo comprendido del 8 de
julio de 1921, hasta el 25 de junio de 2005, se promulgaron 161 decretos
de reformas y/o adiciones a la Constitucion y 11 fe de erratas que han
modificado 100 articulos constitucionales, asi como la denominacion de
dos titulos y cuatro articulos transitorios; ahora bien, si se atiende al ni-
mero de veces que a través de los referidos decretos se han reformado los
articulos constitucionales, los cambios suman 417, pero si a éstos se le
agregan tres reformas que han experimentado la denominacion de dos ti-
tulos y las diez reformas y adiciones que han experimentado cuatro ar-
ticulos transitorios, entonces los cambios ascienden a 430. Sin embargo,
esta cifra puede inducir a error, ya que la reforma a un articulo puede
comprende uno o varios parrafos, incisos o fracciones y cada una de es-
tas modificaciones, por ser de naturaleza constitucional son, por lo mis-
mo, importantes, relevantes y trascendentes, por lo que en caso de conta-
bilizarse todos y cada uno de estos cambios, ello dard como resultado
que aumente sensiblemente el nimero de modificaciones experimentadas
por la ley suprema. Asi, a través de la actuacion del Poder Constitucional
Reformador se han ajustado las disposiciones constitucionales a los cam-
bios que ha reclamado la realidad, lo que ha hecho posible que la Consti-
tucion de 1917 haya alcanzado una vigencia historica mayor a la que tu-
vieron todas nuestras leyes supremas anteriores. '3

Pero la consolidacion del Estado de derecho, asimismo, supone la ne-
cesidad de promover una revision sistematica de las leyes, reglamentos,
decretos, acuerdos y demas disposiciones que en su conjunto integran a
nuestro derecho positivo.

13 Consultese al respecto la obra La Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos al través de los regimenes revolucionarios, 1917-1990, México, Secretaria de
Programacion y Presupuesto, 1990.
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Al respecto cabe sefialar que si se parte de la consideracion de que el
planteamiento correcto de un problema implica la mitad de su solucion,
entonces la realizacion de esta tarea reviste una importancia subrayada
por cuanto ello permitira, por una parte, conocer el universo integral de
disposiciones que en su conjunto integran nuestro derecho positivo y,
por otra, apreciar cuales de ellas responden satisfactoriamente a las nece-
sidades del presente y cuales resultan obsoletas.

Con relacién a esta materia se debe tener presente, como lo sefala
Diego Valadés,

la norma juridica es un obstaculo al cambio cuando: no es conocida, es
confusa, es contradictoria, es deficiente o insuficiente, es excesiva, es pre-
caria, es limitativa. Para que el derecho cumpla con una funciéon promo-
cional debe auspiciar la cohesion y la identidad del sistema sociopolitico.
El orden juridico se erosiona cuando su transitoriedad acaba por hacerlo
irrelevante, cuando su prolijidad acaba por hacerlo inaplicable, o cuando
su intangibilidad acaba por hacerlo innecesario.!4

Asi, con objeto de tener un conocimiento claro y preciso sobre los
contornos de nuestro derecho positivo y procurar su modernizacion, se
requiere que a través de la jurismatica o informatica juridica se aplique la
informacion automatizada al campo del derecho y se difundan de manera
sistematizada y tematizada las disposiciones juridicas que regulan cada
uno de los campos de la vida en sociedad. Ello permitira, por una parte,
que los servidores publicos tengan en todo tiempo presente el marco juri-
dico vigente en el que se deben apoyar los procesos de toma de decisiones
politicas y, por otra, que toda persona pueda contar con un conocimiento
preciso de cual es el marco juridico vigente en un campo determinado.

En esta materia se le debe conferir prioridad a la sistematizacién del
marco juridico que incide en las responsabilidades de la administracion
publica federal, tanto central como paraestatal, ya que la modernizacion
de la administracion publica debe tener como cauce, por lo que al Estado
respecta, un estricto respeto de los servidores publicos al principio de le-
galidad.

Al respecto, es oportuno precisar que entre la politica, el derecho y la
administracion existen vasos comunicantes por cuanto a través de la po-

14 Valadés, Diego, “La calificacion electoral en América Latina”, Derecho y legisla-
cion electoral, México, Miguel Angel Porrta, 1993, p. 253.
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litica se definen los fines por alcanzar, y se determinan los principios e
instituciones conforme a los cuales se debe regir la vida en sociedad; al
derecho le corresponde conferirle expresion normativa y vida institucio-
nal a los principios delineados a través de la politica; a la administracion
le corresponde proporcionar los medios para alcanzar los fines propues-
tos por la politica y que han sido institucionalizados por el derecho. Como
resultado de ello se puede decir que entre politica, derecho y administra-
cion no solo existen relaciones, sino que, ademas, éstas son estrechas.

Con base en estas consideraciones se pueden formular las siguientes
afirmaciones: primero, toda politica que ha alcanzado un triunfo popular
debera expresarse y consolidarse a través de normas juridicas y aplicarse
a través de una organizacién administrativa; segundo, la administracion
no puede desvincularse ni actuar al margen del derecho vy, tercero, la
concertacion debe tener en todo tiempo como marco y limite las disposi-
ciones contenidas en la ley.

Estas consideraciones deben orientar y conducir la actuacion de la ad-
ministracion publica la que, por otra parte, debe trascender los enfoques
tradicionales con apego a los cuales se le ha estudiado.

En efecto, para una corriente, la administracion publica es considerada
con un enfoque puramente legalista, lo que ha ocasionado que se le en-
marque dentro de un sistema de normas rigidas en el que se busca, ante
todo y sobre todo, la legalidad formal de los actos, actitud que da como
resultado la formacion de un tipo de funcionario que conoce el derecho,
pero desconoce la administracion.

Para otra corriente la administracion publica es contemplada con un
enfoque puramente eficientista, es decir, como un complejo mecanico de
organos cuyo funcionamiento debe servir al interés publico en forma
econdémica y eficiente, soslayandose si su accion se ajusta o no a la nor-
ma legal vigente. Esta manera de entender a la administracion publica da
como resultado la formacion de funcionarios tecnécratas que, si bien co-
nocen la administracion a través de su actuacion, atentan contra la esen-
cia misma de todo Estado de derecho.

En mi concepto, resulta claro que estos enfoques no resultan exclu-
yentes uno respecto del otro sino que, por el contrario, son complemen-
tarios, puesto que la legalidad y la eficiencia deben ser las caracteristicas
de la administracion publica de la época contemporanea.

Con base en las anteriores consideraciones, se puede decir que el per-
fil profesional del servidor publico de nuestros dias se conforma con do-
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sis variables de conocimientos politicos, juridicos y administrativos, de-
biéndose poner el acento en uno u otro elemento en funcién de las ca-
racteristicas inherentes a la responsabilidad que entraiia cada cargo.

Por otra parte, resulta claro que cada gobierno, independientemente de
que existen normas que regulan su actuacion, procura imprimir su sello
personal a su gestién y asimismo, resulta evidente que las instituciones
funcionan y vibran de conformidad al talento de quienes las encarnan y
las protagonizan en un momento determinado.

5.4 Las reformas constitucionales en materia electoral (1917- 20006)

En nuestra Constitucion federal de 1917 se configuraron las decisio-
nes politicas y juridicas fundamentales que deben regular la vida en so-
ciedad y entre ellas figura el sistema de eleccion directa para los cargos
de representacion popular, tanto en el ambito federal, como en el estatal
y en el municipal, principio que ha permitido unificar al sistema electoral
mexicano.

A partir de entonces, tanto el gobierno como los partidos politicos y el
cuerpo ciudadano han promovido diversas acciones con objeto de per-
feccionar y mejorar a nuestro sistema democratico, y de entre las cuales
cabe destacar las siguientes:

— La reforma constitucional de 1933, a través de la cual se preciso
que el presidente entrara a ejercer su encargo el 1o. de diciembre y
durara en él seis anos. El ciudadano que haya desempefiado el car-
go de presidente de la Republica, electo popularmente, o con el ca-
racter de interino, provisional o sustituto, en ningin caso y por
ninglin motivo podra volver a desempenar ese puesto.

— La reforma constitucional de 1953, a través de la cual se preciso la
igualdad politica y juridica de la mujer y el varon, lo que vino a sig-
nificarse por cuanto dada la conformacion demografica de la pobla-
cion mexicana, la incorporacion de la mujer a la vida politica dio
como resultado que practicamente se duplicara la dimension del
cuerpo electoral.

En el texto original del articulo 34 de la Constitucion de 1917
se dispuso que tendrian la calidad ciudadana “los mexicanos ma-
yores de 18 afios, siendo casados o de 21 afios siendo solteros y
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que en uno y otro caso tuvieran un modo honesto de vivir”’; no
obstante que con apoyo en dicho articulo las mujeres podian haber
reclamado que se les reconocieran sus derechos politicos, la per-
manencia de usos y costumbres heredados del pasado determind
que durante la primera mitad del presente siglo se interpretara di-
cha disposicién en el sentido de que las mujeres no eran titulares
de los derechos politicos;

— La reforma constitucional de 1963, a través de la cual se delinea-
ron los contornos originales del sistema de diputados de partidos
que puso fin a la existencia en el Congreso de un partido tnico al
hacer posible la representatividad de los partidos minoritarios en la
Camara de Diputados. Este sistema fue puntualizado a través de
la reforma de 1972.

— Las reformas constitucionales de 1970, que disminuyeron el re-
quisito de edad para ser ciudadano y otorgaron la ciudadania a to-
dos los mexicanos al cumplir 18 afios de edad, con lo que se am-
pli6 la dimensioén del cuerpo electoral; dos afos mas tarde, en 1972,
se redujo la edad minima requerida, en ese entonces, para ocupar
los cargos de diputado federal y senador.

— La reforma constitucional de 1977, que vino a significarse por
cuanto a través de la misma se precisé la naturaleza y las finalida-
des de los partidos politicos y por cuanto sent6 las bases para que
se sustituyera el sistema electoral mayoritario integral para la con-
formacion de la Camara de Diputados y en su lugar se adoptara un
sistema electoral mixto, preponderantemente mayoritario con ele-
mentos de representacion proporcional.

— La reforma constitucional de 1987, a través de la cual se acentud
el caracter mixto de nuestro sistema electoral al precisarse que la
Camara de Diputados se debe integrar con 500 representantes, de
los cuales 300 se deben elegir por medio del sistema mayoritario
(60%) y 200 por el sistema de representacion proporcional (40%);
asimismo cabe destacar que a través de esta reforma se sentaron
las bases constitucionales para la creacion de la Asamblea de Re-
presentantes del Distrito Federal.

— La reforma constitucional de 1990, cuya importancia, relevancia y
trascendencia es triple:
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En primer término, la reforma en comento viene a significarse
por cuanto a resultas de ella se preciso en el articulo 41 constitu-
cional que la organizacion de las elecciones federales es una fun-
cion estatal que se ejerce por los poderes Legislativo y Ejecutivo
de la Union, con la participacion de los partidos politicos naciona-
les y de los ciudadanos, segtin lo disponga la ley; asimismo se dis-
pone que dicha funcion se debe realizar a través de un organismo
publico que seréd autoridad en la materia, profesional en su desem-
peilo y auténomo en sus decisiones, y el cual se debera guiar por
los principios de certeza, legalidad, imparcialidad, objetividad y
profesionalismo.

En segundo término, dicha reforma constitucional reviste una
importancia subrayada toda vez que a resultas de la misma se dis-
puso la creacion de un Tribunal Federal Electoral, al que se le con-
firié el cardcter de organismo jurisdiccional auténomo, y cuyos
magistrados y jueces instructores, por disposicion expresa de la
Constitucion, solo son responsables ante el mandato de ley.

En tercer término, cabe destacar que a través de la reforma
constitucional que nos ocupa se precisaron, en el articulo 41 cons-
titucional, las bases para configurar un sistema de medios de im-
pugnacion que se conforma con recursos administrativos y juris-
diccionales, sistema que tiene por objeto garantizar que los actos y
resoluciones de los organismos electorales se sujeten invariable-
mente al principio de legalidad, asi como conferirle definitividad a
cada una de las etapas del proceso electoral.

— La reforma constitucional de 1993 también viene a significarse
por un triple motivo:

En primer término, porque a través de ella se puso fin al sistema
de autocalificacion de las elecciones y se sentaron las bases para la
conformacion de un nuevo sistema de calificacion de las eleccio-
nes que comprende dos momentos, uno administrativo que tiene
lugar en el seno de los consejos del Instituto Federal Electoral
(Consejo General, consejos locales y consejos distritales) y otro
jurisdiccional que tiene lugar en las salas de Primera y Segunda
Instancia del Tribunal Federal Electoral.
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En segundo término, la reforma de 1993 viene a significarse por
cuanto a través de la misma se le confirio al Tribunal el caracter de
maxima autoridad jurisdiccional en materia electoral y al efecto se
le cre6 una Sala de Segunda Instancia competente para resolver los
recursos de reconsideracion que interpongan los partidos politicos
en contra de las resoluciones que emitan en primera instancia, tanto
la Sala Central como las salas regionales con relacion a los recur-
sos de inconformidad que en torno a los resultados de la jornada
electoral presenten los partidos politicos.

En tercer término, la reforma que nos ocupa reviste particular
relevancia toda vez que a través de la misma se sentaron las bases
para transitar de un sistema mayoritario integral del Senado a una
camara en cuya composicion se le da cabida a senadores de mino-
ria al lado de los de mayoria. En efecto, a resultas de la reforma de
referencia se preciso en el articulo 56 constitucional que para inte-
grar la Camara de Senadores se elegirian, en cada estado y en el
Distrito Federal, ya no dos sino cuatro senadores, de los cuales tres
serian electos segun el principio de votacion de mayoria relativa y
uno serd asignado a la primera minoria.

— La reforma constitucional del 19 de abril de 1994 instrumentada
en seguimiento del Acuerdo por la Paz, la Democracia y la Justicia
firmado el 27 de enero de 1994 por ocho partidos y sus respectivos
candidatos a la Presidencia de la Republica y a través de la cual se
introdujeron ciertas reformas a la organizacion electoral existente
y cuyo proposito medular consistid en reforzar la autonomia de los
organos de direccion del IFE mediante el cambio en la forma de su
integracion.

Se puede decir que la reforma constitucional de 1994 preservo
la estructura organizacional electoral ideada en 1990, reiter6 que
todas las actividades relacionadas con el proceso electoral se de-
ben orientar y conducir por los principios de certeza, objetividad,
legalidad e imparcialidad delineados en 1990, pero se agreg6 el
principio de independencia por ser éste el objetivo primordial de la
reforma.

Los cambios constitucionales aprobados sentaron las bases para
que a través de la reforma legal correspondiente se desplazara el
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centro de poder de decision en el Consejo General del IFE, que es
el 6rgano de mayor peso, rango y jerarquia en materia de organi-
zacion de las elecciones, toda vez que si bien dicho 6rgano sigui
teniendo una composicion tripartita, los partidos politicos tendrian
a partir de entonces voz pero no voto, lo que quiere decir que el
factor de decision durante el proceso electoral federal de 1994 re-
cayo en los consejeros ciudadanos que eran seis y que tenian un
poder de decision mayor al de los consejeros representantes de los
poderes publicos que en ese entonces eran cinco y en los cuales,
ademas, figuraban los representantes de la mayoria y de la minoria
de cada Camara, que tenian un signo politico diferente.

— La reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la
Federacion (DOF) el lo. de julio de 1994, a través de la cual se
modifico la fraccion primera del articulo 82, y se suprimi6 la exi-
gencia de que quien aspirara a ocupar el cargo de presidente de la
Reptblica tenia que acreditar, no s6lo ser mexicano por naci-
miento, sino ademas ser hijo de padres mexicanos por el mismo
concepto, y en su lugar se dispuso que quien aspire a ocupar el refe-
rido cargo debe tan solo acreditar ser ciudadano mexicano por na-
cimiento en pleno goce de sus derechos, hijo de padre o madre
mexicano y haber residido en el pais al menos durante veinte afios.
En torno a esta debatida reforma constltese, en el capitulo II de
esta obra, el punto 2, relativo a los requisitos exigidos para ocupar
un cargo de representacion popular.

— La reforma constitucional de 1996 viene a significarse por un
quintuple motivo: 1) por las determinaciones que se adoptaron en
relacion a la composicion de la Camara de Diputados y de la Ca-
mara de Senadores; 2) por el sistema que se adoptd para la califi-
cacion de la eleccion presidencial; 3) por la independencia que se
confirié al Consejo General del IFE para organizar las elecciones
federales; 4) por las atribuciones que se le confirieron al Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion y 5) por las reformas
que le confieren a los defefios el derecho fundamental de elegir al
jefe de gobierno del Distrito Federal.

En relacion con la conformacion de la Camara de Diputados se acor-
d6 en primer término, que ningun partido podra contar con mas de 300
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diputados por ambos principios, es decir, tanto por mayoria como por re-
presentacion proporcional; como resultado de ello se redujo el numero
maximo de diputados que pueda tener un partido politico de 315 a 300,
es decir, del 63 a 60% del total de integrantes de la Camara. Esta deter-
minacion da como resultado el que los partidos minoritarios tengan ga-
rantizada, en conjunto, una representacion cameral del 40%, lo que equi-
vale a 200 curules.

La segunda determinacion en relacion a la Camara de Diputados con-
siste en la decision adoptada en el sentido de que ningln partido podra
tener un nimero de legisladores por mayoria y representacion proporcio-
nal cuyo porcentaje del total de integrantes de la Camara exceda en 8%
al porcentaje de la votacion nacional emitida a su favor. Consecuente-
mente, a través de esta formula se busca reducir el margen de sobrerre-
presentacion que pueda tener un partido a un maximo de ocho puntos
porcentuales.

En relacion con la conformacion de la Camara de Senadores, la re-
forma constitucional de 1996 conservo la composicion numérica del Se-
nado adoptada en 1993 (128 senadores) pero dispuso que a partir de
1997 la Camara se debe integrar con 64 senadores de mayoria, 32 electos
a través del sistema de primera minoria en cada entidad federativa y 32
senadores de representacion proporcional electos en una circunscripcion
que comprende a todo el territorio nacional.

Asimismo cabe sefialar que a través del decreto de reformas constitu-
cionales de agosto de 1996 se ratifico la decision adoptada en 1993 en el
sentido de que la Camara se renovara en su totalidad cada seis afios; en
razon de lo anterior y toda vez que los dos senadores de mayoria y el se-
nador de la primera minoria de cada entidad federativa fueron electos en
1994 para ejercer el cargo por seis afios y que en la consulta electoral de
1997 tan so6lo se eligieron los 32 senadores de representacion proporcio-
nal, que duraron en su cargo poco menos de tres afios, por lo que no fue
sino con motivo de las elecciones del afio 2000 que se procedi6 a la re-
novacion integral del Senado y se eligieron simultdneamente a los sena-
dores de mayoria, a los senadores de primera minoria y a los senadores
electos a través del sistema de representacion proporcional.

En relacion con la calificacion de la eleccion presidencial cabe sefia-
lar que hasta el 22 de agosto de 1996 la fraccion 1 del articulo 74 dispo-
nia que le correspondia a la Camara de Diputados erigirse en Colegio
Electoral para la eleccion de presidente de los Estados Unidos Mexica-
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nos, procedimiento al que la doctrina denominé de “hetero calificacion”
toda vez que sus contornos esenciales eran los siguientes:

Una vez que los ciudadanos en ejercicio de sus derechos politicos, ha-
bian emitido su voto en favor del candidato que estimaban mejor capaci-
tado para ocupar la mas alta magistratura de la Republica, le correspon-
dia a la Camara de Diputados fungir como Colegio Electoral y declarar
electo presidente de la Republica a la persona que hubiera obtenido el
mayor numero de votos en las elecciones que al efecto se hubiesen cele-
brado. Al respecto cabe puntualizar que a través de la reforma constitu-
cional publicada en el DOF de 3 de septiembre de 1993 se adiciond di-
cha fraccion y se preciso que la calificacion de referencia se haria en la
forma que determinara la ley y que la resolucién que se adoptara seria
definitiva e inatacable, términos que ilustran en forma por demas clara el
peso, rango y jerarquia que tenia dicha resolucion.

Asi las cosas y a resultas de la reforma constitucional de 1996 se re-
formaron, entre otros, los articulos 41, 74 y 99 constitucionales que defi-
nen el procedimiento que se debera observar en la calificacion de la elec-
cion presidencial de 2000 y el cual, en breves rasgos, es el siguiente:

1) De conformidad a lo dispuesto por el articulo 41 constitucional,
fraccion 111 parrafo séptimo, le corresponde al Consejo General del
Instituto Federal Electoral formular el computo de la eleccion de
presidente de los Estados Unidos Mexicanos en cada uno de los
distritos electorales uninominales.

2) Con apego a lo dispuesto por el articulo 99 constitucional, al Tribu-
nal Electoral le corresponde resolver en forma definitiva e inataca-
ble, en los términos de la Constitucion y segun lo disponga la ley,
las impugnaciones que se presenten sobre la eleccion de presidente
de los Estados Unidos Mexicanos, que seran resueltas en Unica
instancia por la Sala Superior, hecho lo cual dicha Sala deber4 rea-
lizar el computo final de la eleccion de presidente de los Estados
Unidos Mexicanos y formular la declaracion de validez de la elec-
cion y la de presidente electo.

3) Finalmente, en el articulo 74 constitucional se precisa como facul-
tad exclusiva de la Camara de Diputados, la de expedir el Bando
Solemne para dar a conocer en toda la Republica la declaracion de
presidente electo que hubiere hecho el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion.
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En relacion con la conformacion del Instituto Federal Electoral (IFE)
se acordd modificar la composicion del Consejo General con objeto de
consolidar la autonomia de dicho Instituto respecto de los poderes publi-
cos, de manera tal que el secretario de Gobernacion, que hasta entonces
fungia como representante del Ejecutivo, dejo de presidir y formar par-
te de este organo, en tanto que los consejeros del Poder Legislativo a
partir de entonces estaran representados con voz pero sin voto. Como re-
sultado de ello se modifico la integracion del Consejo General del IFE y
se estableci6 que la toma de decisiones le correspondera a los ocho con-
sejeros electorales (nueva figura juridica que sustituyo a la de consejeros
ciudadanos que a su vez sustituyo a la de consejeros magistrados) y al
presidente de este dérgano, pues son los inicos que cuentan con derecho a
voto dentro de dicho organismo.

En materia jurisdiccional electoral, se dispuso que le corresponde a la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion resolver los conflictos que se
susciten con motivo de la constitucionalidad de las leyes electorales de
los estados.

También cabe destacar que por virtud de la reforma constitucional en
comento, se dispuso que el Tribunal Electoral a partir de entonces forma-
ria parte del Poder Judicial de la Federacion en calidad de 6rgano espe-
cializado del mismo. En el articulo 99 se precisa que el Tribunal Electo-
ral serd, con excepcion de lo dispuesto en la fraccion II del articulo 105,
la méaxima autoridad jurisdiccional en la materia. Esta disposicion tiene
por objeto, al decir de la exposicién de motivos, hacer compatible la tra-
dicion del Poder Judicial de no intervenir directamente en los conflictos
politico electorales, con la existencia de un Tribunal de Jurisdiccion es-
pecializada que ha probado ser la solucion adecuada.

Asimismo se faculta al Tribunal para proteger los derechos politicos
electorales de los ciudadanos, también se establece la revision constitu-
cional de los actos y resoluciones definitivas de las autoridades electora-
les locales, y se le confiere al Tribunal competencia para emitir una reso-
lucidn final de caracter jurisdiccional en la eleccion presidencial.

Por ultimo, en relacion con la organizacion politica y juridica del
Distrito Federal, la reforma constitucional de 1996 viene a significarse
por cuanto a través de la misma se dispuso, por vez primera, que la elec-
cion del jefe de gobierno se debera realizar por votacion universal, libre,
directa y secreta, durante los comicios de 1997 y que a partir del afo
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2000 los delegados en dicha entidad federativa seran electos en los mis-
mos términos.

Al respecto cabe precisar que la persona que en el afio de 1997 fue
electa con el caracter de jefe de gobierno del Distrito Federal durara en
su encargo tres anos, toda vez que en el articulo séptimo transitorio del
decreto de reformas de 1996 se dispone que debera desempenar el cargo
hasta el 4 de diciembre de 2000, fecha en que se debera entregar el cargo a
quien resulte electo en las elecciones correspondientes y el cual lo debe-
ra4 desempefar por un periodo de seis afios.

Si se analizan en su conjunto las reformas constitucionales a las que
se ha hecho mencion, se podra apreciar que las primeras procuraron am-
pliar el cuerpo electoral, que con posterioridad se procur6 perfeccionar al
sistema electoral y que a través de las tltimas se ha procurado depurar la
organizacion electoral y perfeccionar tanto el sistema recursal como do-
tar de una mejor organizacién y de mayores atribuciones al érgano juris-
diccional responsable de velar por el respeto al principio de legalidad en
materia electoral.

Con base en las consideraciones formuladas, se puede decir que cada
uno de los avances alcanzados en materia electoral debe ser entendido,
no en forma aislada, sino como el resultado de un movimiento proyecta-
do a través del tiempo, es decir, cada avance debe ser entendido como
una pincelada mas en el disefio de nuestro perfil constitucional.

Asi, como resultado de este movimiento proyectado a través del tiem-
po se fueron delineando y conformando las instituciones politico-electo-
rales que hicieron posible que el 2 de julio de 2000 se diera la alternancia
pacifica en el ejercicio del poder.

Los avances constitucionales que se han alcanzado han favorecido la
evolucion politica nacional asi como la consolidacion del régimen de los
partidos politicos, lo que ha permitido, por una parte, que el gobierno
cuente con interlocutores que representa fielmente el caleidoscopio poli-
tico nacional y, por otra, que la sociedad cuente con representantes de
sus intereses con capacidad para encontrar formulas que permitan resol-
ver los diversos problemas nacionales.

Abhora bien, lo propio de toda disposicidon constitucional radica en que
deben ser puntualizadas y reglamentadas a través de las leyes ordinarias,
de aqui que las normas constitucionales en materia electoral hayan sido
reglamentadas por las leyes electorales de 1918, 1946, 1951, 1973, 1977,
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1987, y por el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electo-
rales (COFIPE) publicado en el DOF el 15 de agosto de 1990, y el cual
ha sido reformado con apego a los decretos publicados en dicho érgano
informativo el 3 de enero de 1991, el 17 de julio de 1992, el 24 de sep-
tiembre y el 23 de diciembre de 1993, y el 18 de mayo de 1994, el 22 de
noviembre de 1996 y el 30 de junio de 2005.

En esta materia se debe tener presente, como lo sefiala Diego Valadés,
que el

procedimiento de las modificaciones progresivas tiene multiples ventajas:
ninguna reforma es la ultima; toda reforma admite la aprueba del ensayo y
del error; quedan abiertas nuevas opciones; el tramo entre lo deseable y lo
posible se acorta; mantienen su vigencia las saludables expectativas de
mejoria, o por lo menos de cambios, se matiza el inmediatismo y se pro-
graman y encauzan los nuevos estilos. Todo eso se consigna como parte
de lo positivo de las reformas sucesivas. Pero también hay desventajas; in-
satisfaccion perenne; inestabilidad de las instituciones; percepcion genera-
lizada de indefiniciéon y transitoriedad; rutinizacion del debate y agota-
miento argumental, con el consiguiente riesgo de abandonar los términos
aun de lo ya acordado.

Es cierto que muchas de las normas mismas son el resultado de consen-
$0s, pero no siempre se tiene presente que en seguida de su elaboracion
surge el problema de su aplicacion. Y si bien tedrica y practicamente es
posible un pacto para definir la expresion de una norma, no es posible su-
jetar su observancia a otro pacto, sin con ello desnaturalizar la funcion del
derecho. El cumplimiento del derecho no se negocia ni se conviene: el de-
recho es un orden que regula relaciones de intercambio. La juridicidad ex-
trema de la politica hace que ésta se vuelva rigida, y la politizacion plena
del derecho hace que éste se haga volatil.

Este fenémeno debe preocuparnos, porque no esta en los intereses de
una organizacion social devaluar el orden juridico a expensas del proceso
politico, ni viceversa. Toda solucion extrema, que implique la negociacion
o limitacion de un componente de la vida social, genera conductas atipicas
que entorpecen la consolidacion de las instituciones o su adecuacion al
cambio. La hipertrofia normativa o la asimetria entre lo politico y lo juri-
dico genera situaciones de ingobernabilidad que, por ende, hacen nugato-
rias las reformas.!>

IS Ibidem, p. 251.

DR © 2006. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/XUQmS9

74 JAVIER PATINO CAMARENA

Por otra parte, en los procesos de definicion politica los protagonistas
del juego politico deben tener presente que de la misma forma que en la
configuracion original de los regimenes democraticos la tolerancia reli-
giosa jugd un papel destacado, en la consolidacion del Estado de derecho
democratico la tolerancia politica reviste un papel fundamental, ya que
se debe respetar el derecho a disentir del adversario y partir de la consi-
deracion de que si bien todos tenemos razones, nadie puede pretender
monopolizar la razon.

De aqui que se pueda afirmar que el respeto al pluralismo es prueba
elocuente del caracter democratico de un régimen y que, por lo mismo,
frente a cualquier manifestacion intolerante, los democratas deben asu-
mir una postura de firmeza democratica, de tolerancia y respeto y no res-
ponder a actitudes intolerantes, con intransigencia, sino con mas y mejor
democracia.
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