CApriTULO IX
FORMA DE ESTADO Y FORMA DE GOBIERNO

Una cabal comprension del sistema presidencial en México debe
partir de una premisa: la de la forma de Estado y la forma de go-
bierno que establece la Constitucion. La disposicion constitucional
mas importante en este punto es el articulo 40 de la carta magna.

El contenido del articulo 40 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos tiene una gran importancia politica y
juridica, debido a que nos indica varios de los elementos esencia-
les o definitorios del Estado mexicano. En este articulo podemos
encontrar las bases para definir las formas de Estado y de gobier-
no que rigen en México. Ademas, los rasgos enunciados en el ar-
ticulo 40 se proyectan a lo largo y ancho de todo el articulado
constitucional, puesto que las definiciones primarias que ofrece
son desarrolladas con posterioridad en un buen niimero de pre-
ceptos de la carta magna. En este sentido, quiza podria decirse que
el articulo 40 es algo asi como un “articulo ancla”, debido al papel
de soporte o de base que juega en relacion con la totalidad del texto
constitucional. Su texto es el siguiente: “Es voluntad del pueblo
mexicano constituirse en una Republica representativa, democra-
tica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior; pero unidos en una federacion
establecida segun los principios de esta ley fundamental”.

De este articulo se pueden destacar varios aspectos, cada uno de
los cuales mereceria seguramente un tratamiento monografico debi-
do a su importancia. Para efecto de este capitulo tomaremos en
cuenta los siguientes puntos, que seran objeto de analisis a conti-
nuacion: a) el sentido y alcance de la clausula republicana; b) el
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sentido y alcance de la clausula de representacion; ¢) el sentido y
alcance de la clausula democratica; d) el sentido y alcance de la
clausula federal.

Antes de entrar al estudio de cada uno de los cuatro aspectos
mencionados, es importante dejar en claro que una de las funcio-
nes basicas del texto constitucional radica en determinar la forma
en que se ejerce el poder publico dentro de un territorio determi-
nado. En México una primera definicién general de esta cuestion
se encuentra en el articulo 39 constitucional, que sefiala el origen
popular de la soberania y enfatiza el hecho de que “Todo poder
publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste”.
A partir de esta concepcion, el articulo 40 constitucional detalla la
forma de Estado y de gobierno. En buena medida su contenido es
una prolongacién del articulo 39, pues comienza asentando que
“Es voluntad del pueblo mexicano constituirse”. Este tipo de ex-
presiones normativas —dotadas de un alto contenido simbolico y
de una gran carga politica— son bien conocidas en la historia del
constitucionalismo. Su mas tradicional expresion se encuentra en
la primera frase de la Constitucion de los Estados Unidos de
1787: “Nosotros, el pueblo”.”> En consecuencia, podemos decir
que tanto el articulo 39 como el 40 de la Constitucion mexicana se
insertan y son a la vez expresion de una consolidada tendencia del
constitucionalismo contemporaneo: aquella que encuentra en el
pueblo al titular de la soberania y lo entiende como el origen de
todo poder publico.

El primer elemento de la féormula compleja que enuncia el ar-
ticulo 40 es el de Republica. Esta forma de gobierno se ha opuesto,
desde su surgimiento en las ciudades-Estado romanas, a la mo-
narquia.” Siglos después Maquiavelo lo volvid a sostener en los

72 Sobre las consecuencias de esta formula de la Constitucion de Estados Uni-
dos puede verse Ackerman, Bruce, We the People 1. Foundations, Cambridge,
Harvard University Press, 1991.

73 “La Republica aparecié alli (en Roma) en oposicién intencional a la mo-
narquia; es mas, en la conciencia de sus fundadores era simplemente no monar-
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primeros parrafos de su obra El principe: “todos los Estados o son
republicas o son principados”. Pero es, sobre todo, desde el pensa-
miento utdpico de Harrington, Milton y Sydney en el siglo XVII
(y hasta las teorias contemporaneas de autores como Pettit,’#) que el
republicanismo se ha presentado como una teoria en cierto senti-
do progresista, que recupera del pasado clasico elementos teori-
cos para combatir la concentracion autocratica del poder y que
promete la conformacién de una comunidad politica (common-
wealth) fundada en la libertad y en la igualdad politicas. Su ene-
migo conceptual y politico recurrente ha sido y sigue siendo la
monarquia, el gobierno en las manos de un solo hombre, sin im-
portar sus modalidades de ejercicio.”

Se trata de una teoria que defiende una base de igualdad mate-
rial como condicion para lograr una vida social armoénica y estable.
Este rasgo caracteristico del pensamiento republicano con fre-
cuencia es pasado por alto: la res publica como valor y como
ideal a perseguir se erige sobre una base social homogénea que
sirve de apoyo para mantener el andamiaje institucional que da
forma a la comunidad politica. Y esto, segun la teoria republica-
na, solo es posible en el marco de un respeto generalizado de la
ley: es la expresion institucional del ideal clasico del “gobierno
de las leyes contrapuesto al (desp6tico) gobierno de los hombres™.

quia”, Jellinek, G., Teoria general del Estado, trad. de Fernando de los Rios,
Buenos Aires, Albatros, 1970, p. 536.

74 Desde la ultima década de los afios noventa se ha producido un resurgimien-
to del pensamiento republicano, lo que algunos analistas han calificado como el
“neorrepublicanismo”; el texto basico sobre el tema es el de Pettit, Philip, Repu-
blicanismo. Una teoria sobre la libertad y el gobierno, Barcelona, Paidos, 1999.
Las mas recientes tendencias en la materia pueden verse en Ovejero, Félix et al.
(comps.), Nuevas ideas republicanas. Autogobierno y libertad, Barcelona, Pai-
dos, 2004. Para una perspectiva centrada en América Latina, desde un enfoque
historico, Aguilar Rivera, José Antonio y Rojas, Rafael (coords.), £/ republica-
nismo en Hispanoamérica, México, Fondo de Cultura Econdémica, 2002.

75 Una parte sustantiva de los siguientes parrafos se encuentra en: Salazar P.,
“Introduccion al analisis del sistema republicano” en Barceld, D. y Valadés, D.
(coords.), Examen retrospectivo del sistema constitucional mexicano. A 180
anios de la Constitucion de 1824, UNAM, 2005, pp. 255-258.
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Nosotros diriamos que, en un cierto sentido, materializa el ideal
moderno del Estado de derecho.

De hecho, si echamos un vistazo a la obra de Harrington (que,
sin exagerar, podemos llamar el “padre moderno del Republica-
nismo”), encontramos que en una version, en cierto sentido para-
ddjico, “premoderna” se encuentran los elementos de nuestros
Estados constitucionales contemporaneos: una Constitucion es-
crita, la separacion de poderes, la eleccion (basada en el principio
de la “rotacion de los cargos”) de los magistrados, la garantia de
la libertad religiosa, la educacion popular, el principio de la igual-
dad ante la ley, etcétera. Desde esta perspectiva, la teoria repu-
blicana se mimetiza en el discurso con una parte de la tradicién
del pensamiento liberal y, nuevamente, se propone como un ideal
progresista y moderno.

Aunque también que republicanismo y democracia (al menos
como nosotros la entendemos) no son términos sindbnimos, tam-
bién en este caso hay espacio para las confusiones. Ciertamente
el republicanismo del siglo XVII era una teoria esencialmente
aristocratica y ya desde Maquiavelo sabiamos que, en todo caso
(como después recordara y sancionara Montesquieu), la democracia
es solamente una de las especies posibles de la Republica, entendida
ésta en su sentido amplio. Pero, como sucede con el pensamiento
liberal, también algunas instituciones y elementos teoricos repu-
blicanos se visten con ropajes democraticos. Con frecuencia
escuchamos que la sola idea de la comunidad politica, de la que
todos son parte y en la que todos participan, evoca el nucleo cen-
tral del ideal de la autonomia politica que corresponde a la esen-
cia del pensamiento democratico.

Si estas ideas generales e inevitablemente dispersas son ciertas,
entonces, el republicanismo como teoria y como ideal politico co-
rresponde, casi como si se tratara de un nombre distinto para la
misma cosa, a la democracia constitucional contemporanea. Des-
pués de todo, el constitucionalismo representa la version mas aca-
bada del ideal del “gobierno de los hombres” que fue abrazado y
defendido por el pensamiento liberal, y la democracia como forma
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de gobierno, inevitablemente representativa y plural, materializa
la dimension posible del ideal de la autonomia politica de los ciu-
dadanos. Y, sin embargo, esta conclusion no es del todo convincente.

De hecho, en los ultimos aflos hemos asistido a un intenso debate
(que, como todos los debates intelectuales dignos de ese nombre,
no es sino la reedicion de una discusion antigua) entre los defenso-
res del republicanismo y los promotores de una version contempo-
ranea del constitucionalismo liberal moderno. El diferendo, basi-
camente, radica en la distinta perspectiva con la que se observa la
relacion que existe entre el individuo (cada uno de los miembros
de la polis contado singularmente) y el cuerpo social (la res publi-
ca o comunidad politica). Para los liberales (autodenominados
“ilustrados”) el constitucionalismo moderno tiene sentido sobre la
base de lo que Bobbio llamaba la “gran revolucidon copernicana”
que coloco a los individuos (con sus derechos fundamentales) antes
y por encima del cuerpo social; para los republicanos, el valor del
colectivo sigue teniendo, en muchos sentidos, una especie de predo-
minio axioldgico sobre los miembros que lo integran.

El diferendo es profundo y dificilmente superable. En reali-
dad, como ya lo sefialabamos, tiene ecos premodernos ¢ incluso
clasicos. Si observamos con atencion hacia la historia de las
ideas, desde Aristoteles estaban sentadas las bases para lo que se-
ria el pensamiento republicano. El propio alumno de Platon creia
que el tema de la propiedad y la expansion de la clase media eran
una condicion indispensable para la salud de la polis. En ese
esfuerzo ideal por evitar la desigualdad extrema es posible encontrar
un eco lejano de la “mediania republicana” que aspira a la distri-
bucioén justa y equitativa de los honores y los bienes. Pero, de
nueva cuenta, el valor est4 cargado del lado del conjunto y no de
los miembros que lo integran. Y, desde esta perspectiva, no hay
nada mas alejado del individualismo moderno que el pensamien-
to aristotélico.

Lo mismo vale para la idea cléasica de la participaciéon en la
cosa publica como valor superior que debe promoverse. En este
sentido, como ya se advertia, la democracia y la republica com-
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parten la misma génesis. Pero como sabemos, y esto no es un dato
menor, la participacion politica en la Grecia antigua era un bien
reservado para unos pocos y también de esta veta aristocratica se
alimenta el pensamiento republicano. No olvidemos que la de-
mocracia de los antiguos y la democracia de los modernos com-
parten un ideal comun, pero las separan una infinidad de diferen-
cias. El republicanismo en alguna de sus versiones contemporaneas
abraza el valor de la participacion politica pero, fiel a la tradicion
que lo separa del liberalismo, pone el acento en el conjunto y no
en los derechos individuales (de participacion). La participacion
se disocia del individuo (que para los pensadores republicanos es
inevitablemente egoista y privado) para elevarse, como en el pen-
samiento antiguo, al grado de virtud suprema que se expresa co-
lectivamente. Y, en este sentido, se aleja de una concepcion indi-
vidualista de la democracia como forma de gobierno.

Desde esta perspectiva, segun los criticos del republicanismo,
tenemos que el ideal republicano que parecia y se autoproclama
progresista, tiene una veta conservadora. Si el individualismo
promueve la innovacion, la creatividad y el conflicto; la idea co-
munitaria del conjunto como valor a preservar defiende los valo-
res tradicionales, las virtudes antiguas y la armonia del conjunto.
Y, en este sentido, la idea del gobierno de las leyes y de la partici-
pacion politica que defiende el Republicanismo puede entrar en
conflicto con el constitucionalismo liberal democratico contem-
poraneo. Las leyes y la participacion tienen, en ambos ideales, re-
sortes y objetivos diferentes. En un caso se promueve el valor de
lo publico como virtud sobre el culto a los derechos individuales
de los privados; en el otro, se acenttia y protege el valor indivi-
dual sobre las promesas de la libertad politica. En un caso se ha-
bla de ciudadanos; en el otro de individuos. El republicanismo
abraza los deberes; el liberalismo individualista, los derechos.”®

76 Algunas criticas al Republicanismo, ademas de ser mas incisivas, subrayan
su potencial incompatibilidad con el constitucionalismo democratico. Este es el
caso de la siguiente afirmacion de Luis Salazar Carrion, “el espiritu republicano
se asocia inevitablemente no solo con el organicismo aristotélico sino con el pa-
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Sin embargo, también es cierto que, como una confirmacion
de que la realidad no siempre sigue las pautas que dicta la teoria,
la idea de republica fue muy importante en el surgimiento del
Estado constitucional, sobre todo en el debate constituyente de
los Estados Unidos; principalmente porque, como hemos anun-
ciado, el republicanismo fue la via natural de rechazo hacia la
monarquia inglesa respecto de la cual la nueva nacidn estaba in-
dependizandose.”” Desde esta perspectiva, el Estado republicano
aparecia como aquel Estado en el cual la jefatura del mismo no se
transmite por via hereditaria ni es desempefiada con caracter vita-
licio en oposicion al modelo monarquico britanico.’®

En México, la tradicion republicana comenzoé temprano —con
la Constitucion de 1824 (articulo 4)— aunque siguieron existien-
do intentos de convertir al pais en un Estado monarquico durante
el siglo XIX. De hecho se tuvieron, por cortos periodos de tiempo,
dos imperios de funestas consecuencias para la nacion. Esto ex-
plica en parte el hecho de que la polémica reptiblica-monarquia
fuera una de las banderas que usaron los principales partidos po-

triotismo guerrero, que ve en las guerras el mejor modo de prevenir la corrup-
cion de las virtudes civicas y de alentar la abnegacion, el sacrificio y la partici-
pacion politica de los pueblos”. Salazar, L., Para pensar la politica, México,
UAM-Iztapalapa, 2004, p. 104.

77 Una buena sintesis del pensamiento mas influyente de la época puede verse
en Madison, James, Republica y libertad, Madrid, CEPC, 2005.

78 Véase Lucas Verdd, Pablo, Curso de derecho politico, 3a. ed., Madrid,
Tecnos, 1981, vol. II, pp. 229 y ss. Lucas Verdl apunta que “la nocion de la Re-
publica es clara: negacion de la herencia del poder politico” (p. 229). Aunque
desde un punto de vista tedrico existe una aparente incompatibilidad entre el ré-
gimen monarquico y el Estado constitucional, lo cierto es que en la actualidad
se ha aceptado la existencia de “monarquias parlamentarias” en sistemas consti-
tucionales que podriamos calificar como democraticos y consolidados. Los
ejemplos de Espafia, Inglaterra, Dinamarca, Suecia, Bélgica y otros que se po-
drian citar ilustran lo que se acaba de decir. Autores como Peter Héberle sena-
lan que las funciones del monarca, contrario a lo que en el pasado sucedia, se
han ido asimilando a las de los otros poderes constituidos, de forma que la monar-
quia resulta integrada en la estructura del Estado constitucional; cfi~. Héberle, Pe-
ter, El Estado constitucional, México, UNAM, 2001, p. 39.
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liticos durante ese periodo histérico: el partido liberal siempre in-
cluy¢ a la forma republicana dentro de su programa, al contrario
que el partido conservador,” y finalmente quedd incorporado en la
Constitucion de 1917.

El segundo término empleado por el articulo 40 —republica
representativa—, tiene que ver también con la concepcion consti-
tucional de la soberania plasmada en el articulo 39 de nuestra car-
ta magna. Montesquieu, en su obra ya citada, E/ espiritu de las
leyes, habia advertido las ventajas del sistema representativo:
“La gran ventaja de los representantes —dijo Montesquieu— es
que tienen capacidad para discutir los asuntos. El pueblo, en
cambio no esta preparado para esto, lo que constituye uno de los
graves inconvenientes de la democracia”.8 Montesquieu no
pensaba precisamente en un régimen democratico como lo ima-
ginamos nosotros pero lo cierto es que, al menos desde el siglo
XVIII, la tension entre democracia representativa y democracia
directa ha estado presente en la historia del Estado constitucional
moderno.8! Pero no es menos cierto que, desde un punto de vista
analitico, las democracias modernas, a diferencia del modelo an-
tiguo de la ciudad-Estado, son inevitablemente representativas
dada la magnitud de su territorio y la complejidad de sus socieda-
des. Desde esta perspectiva, la representacion politica es una es-
pecie de “mal necesario” para la existencia de la democracia con-
temporanea.

Aungque el articulo 39 recoge la tesis de la soberania en términos,
por decirlo de alguna manera, rousseaunianos,?? el articulo 40 se
ajusta a las necesidades modernas y advierte que el pueblo no
puede participar directamente en la toma de decisiones politicas

79 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 24a. ed., Méxi-
co, 1990, p. 87.

80 Libro XI, capitulo VI, trad. de Mercedes Blazquez y Pedro de Vega, Ma-
drid, Tecnos, 1995, p. 109.

81 Vega, Pedro de, La reforma constitucional y la problemdtica del poder
constituyente, Madrid, Tecnos, 1991, pp. 102 y 103.

82 El contrato social, libro 111, capitulo XV, México, Porrta, 1991.
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por lo que debe escoger unos representantes encargados de adop-
tar las decisiones colectivas.®? Asi lo corrobora el articulo 41 de
la propia Constitucion al decir que “El pueblo ejerce su soberania
por medio de los Poderes de la Union... y por los de los Estados™.
De esta manera queda establecida la formula institucional que
permite ejercer el mayor grado de autonomia politica posible a
los ciudadanos en las sociedades modernas. En el resto de su texto,
la Constitucion tampoco contempla mecanismos de participacion
popular semidirecta en el proceso de toma de decisiones publi-
cas, tales como el plebiscito, el referéndum o la iniciativa legisla-
tiva popular, por lo que “consagra el régimen representativo en
toda su pureza”.8* Mas alla de las bondades y defectos de estos
polémicos instrumentos, lo cierto es que un nimero considerable
de Constituciones de las entidades federativas si los contemplan.
El carécter representativo del Estado mexicano se proyecta en
varios aspectos concretos del ordenamiento juridico. Por ejem-
plo, para el tema de las fuentes del derecho, el caracter represen-
tativo que la Constitucion otorga a la forma de gobierno implica
que toda la produccion normativa queda en manos de los poderes
publicos representantes del pueblo, cuando menos en forma pri-
maria y siempre de acuerdo con las normas sobre la produccion
juridica contenidas en la Constitucion (lo que, obviamente, no
impide que las normas publicas sirvan de base para la creacion de
normas privadas, como los convenios colectivos de trabajo). 8

83 En general sobre la representacion politica, Pitkin, Hanna F., EI concepto
de representacion, trad. de Ricardo Montoro, Madrid, CEC, 1985.

84 Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, cit., nota 79, p. 98.

85 La presencia de fuentes del derecho extralegislativas o extraestatales por
una parte y de normas originadas por el consenso de los principales actores so-
ciales (producto de la sociedad corporatista del presente y que ha llevado a ha-
blar por ejemplo de “contractualizacion de las leyes”) es una caracteristica de la
fase actual de desarrollo del Estado capitalista como lo han sefialado varios au-
tores; entre ellos se pueden mencionar los siguientes: Carlos de Cabo, Teoria
historica del Estado y del derecho, Barcelona, 1993, t. 11, pp. 347-349; Arbos,
Xavier, “La crisis de la regulacion estatal”, Revista de Estudios Politicos, Ma-
drid, nim. 71, 1991, pp. 259-280; id., “La regulacion estatal y el buen gobier-
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Los representantes, aunque la Constitucion no lo sefiale expre-
samente y de acuerdo con los conceptos de soberania y represen-
tacion nacional acufiados en los albores del Estado burgués,?® no
se encuentran sometidos a mandato imperativo, es decir, repre-
sentan a toda la nacidn, no a un grupo de electores o0 a una region
determinada, de modo que los que los votaron no pueden revocar
su competencia. Como consecuencia de esto, al menos formal-
mente, tampoco los partidos pueden cesar o sancionar a un dipu-
tado o un senador que no vote conforme al criterio de las directi-
vas partidistas;?” si bien en la realidad los partidos han recurrido a
las dimisiones en blanco, las multas y otros medios para mante-
ner la disciplina de partido y evitar que surja la discrepancia entre
la voluntad del parlamentario individual y la de la direccién del
partido.58

El problema del mandato imperativo se ha presentado en la
practica en México. Fue araiz de que en 1963 se modifico la Cons-
titucion y se crearon los llamados “diputados de partido” para abrir
un poco mas la Camara de Diputados a los partidos de oposicion.
Por ese cambio se planted el caso de los diputados de partido que

no”, en Giner, Salvador y Sarasa, Sebastian (eds.), Buen gobierno y politica so-
cial, Barcelona, Ariel, 1997, pp. 201-208, entre otros.

86 Cfr. Vega, Pedro de, “Significado constitucional de la representacién poli-
tica”, Revista de Estudios Politicos, Madrid, num. 44, 1985, p. 30.

87 Aunque en la realidad se ha producido una mutacién constitucional por la
cual el mandato representativo ha quedado relegado “a ser un figura encuadra-
ble en la retoérica constitucional, que nada tiene que ver con la praxis y la reali-
dad parlamentaria”, Vega, Pedro de, op. cit., nota 86, p. 41; del mismo autor, La
reforma..., cit., nota 81, p. 183.

S8 Vega, Pedro de, “Significado constitucional...”, cit., nota 86, p. 42; tam-
bién puede verse sobre el tema, de entre los muchos autores que lo han tratado,
Torres del Moral, Antonio, “Crisis del mandato representativo en el Estado de
partidos”, Revista del Departamento de Derecho Politico-UNED, Madrid,
nam. 14, 1982; Cabo, Antonio de, El derecho electoral en el marco teorico y
Jjuridico de la representacion, México, UNAM, 1994, pp. 80-87; Fernandez Sega-
do, Francisco, “Partidos politicos, representacion parlamentaria e interdiccion
del mandato imperativo” E/ Poder Legislativo en la actualidad, México, UNAM,
1994, pp. 287-323.
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abandonan, ya estando en el ejercicio de su cargo, al partido que los
ha postulado para el mismo. La solucion propuesta ha sido en el
sentido de que la pertenencia al partido es requisito de “elegibili-
dad”, pero que una vez que la eleccion se ha llevado a cabo y un
diputado ha sido propuesto por un partido, se convierte en repre-
sentante de la nacion, sin que la mencionada pertenencia al parti-
do pueda ser exigible en momentos posteriores.®® De hecho, en la
practica politica de nuestros parlamentos federal y locales se ob-
serva con alguna frecuencia la figura de los llamados “diputados
independientes”, que son justamente aquellos que una vez en el
cargo han decidido abandonar ya sea al partido que los postuld o
al grupo parlamentario correspondiente.

En términos semejantes a lo que se acaba de decir, se ha pro-
nunciado el Tribunal Constitucional espafol, que sostiene lo si-
guiente:

Lo cierto es que el derecho a participar (politicamente) correspon-
de a los ciudadanos, y no a los partidos, que los representantes ele-
gidos lo son de los ciudadanos y no de los partidos, y que la perma-
nencia en el cargo no puede depender de la voluntad de los partidos
sino de la expresada por los electores a través del sufragio expresa-
do en elecciones periddicas.”

Una vez elegidos, los representantes no lo son de quienes los
votaron sino de todo el cuerpo electoral, y titulares, por tanto, de
una funcién publica a la que no pueden poner término decisiones
de entidades que no son 6rganos del Estado, en el sentido mas am-
plio del término.”"

Aunque en este espacio no es posible realizar un analisis com-
pleto de los problemas de la representacion politica en el Estado

89 Valadés, Diego, “El Poder Legislativo mexicano”, Revista de Estudios Po-
liticos, Madrid, niim. 4, julio-agosto de 1978, p. 36; idem, “El control interorga-
nico entre los poderes Legislativo y Ejecutivo en México”, El sistema presiden-
cial mexicano (algunas reflexiones), México, UNAM, 1988, p. 250.

90 Sentencia 5/1983, Fundamento Juridico 4o.

91 Sentencia 10/1983 Fundamento Juridico 4o.
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constitucional de nuestros dias, es prudente al menos mencionar
que dicha representacion esta atravesando un periodo de crisis,
tanto en México como en otros paises;’?> para decirlo de forma
breve: la representacion politica en muchos paises no esta arro-
jando buenos resultados (0, al menos, no los resultados esperados).
Las encuestas de opinion expresan altos niveles de insatisfaccion
respecto al funcionamiento democratico y los politicos profesio-
nales aparecen desacreditados ante los ojos de sus electores.
Algunos autores hablan de un cierto “cansancio de la democra-
cia” en referencia a paises —como Espafia— que no llevan ni si-
quiera medio siglo de vida democratica.”

En este contexto, seria interesante pensar en algunos cambios
institucionales que permitieran dinamizar la participacion politica
y le anadieran mayor sustancia a los procesos de representacion
politica. Para tal efecto quiza podria tener interés el revisar expe-
riencias mas o menos exitosas en otros paises, como la de algunos
municipios de Brasil con el mecanismo de los llamados “presu-
puestos participativos”. Otro aspecto importante para mejorar la
representacion politica es el de la “rendicion de cuentas”;’* en
este punto seria necesario en México modificar la prohibicion
constitucional de la reeleccion de legisladores (contenida en los
articulos 59 y 116 para los legisladores federales y locales, res-
pectivamente), a fin de propiciar una relacion mas estrecha entre
los representantes y los representados.®?

92 Una vision general del tema puede verse en Carbonell, Miguel (comp.), Re-
presentacion y democracia: un debate contemporaneo, México, TEPJF, 2005.

93 Laporta, Francisco J., “El cansancio de la democracia” en Carbonell, Miguel
(comp.), Representacion y democracia: un debate contemporaneo, cit., supra.

Este concepto ha sido explicado por Schedler, Andreas, ;Qué es la rendi-
cion de cuentas?, México, IFAI, 2005.

95 Al tener que regresar los legisladores a buscar el voto en sus distritos origi-
nales, se generaria un incentivo para una mejor y mas eficaz gestion por parte de
los representantes y para mantener un contacto mas estrecho con los votantes.
En un disefio politico que, como en el caso mexicano, no permite la reeleccion
inmediata, el legislador busca mantener estrechas relaciones politicas con su
partido mas que con su electorado. Sabe que al terminar el periodo para el que
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Con independencia de las propuestas concretas que puedan
hacerse para mejorar la representacion politica (que van mucho
mas alla de las gastadas formulas sobre el referéndum y el plebis-
cito), lo cierto es que hay que hacer lo necesario para dotar de ma-
yor “calidad” a la representacion. Una via para lograrlo puede ser
a través de multiplicar los canales deliberativos; en este sentido,
los defensores de la “democracia deliberativa” sefialan que no es
deseable dejar que la tinica interlocucion relevante en materia po-
litica sea la que se realiza en los 6rganos publicos. Por el contra-
rio, sostienen los defensores de esta postura, una democracia de
calidad exige que la deliberacion publica tenga vias y canales que
la hagan practica y que la doten de significados sustantivos.’¢

Una forma de incentivar la deliberacion y la participacion pu-
blicas y, en esta medida, de manera indirecta, la representacion,
se da a través de figuras como el amicus curiae, que permite que
personas ajenas a las partes que participan en un proceso judicial
cuya materia es de interés publico (como lo son los juicios de cons-

fue electo dependera del partido la posibilidad de continuar con su carrera poli-
tica. En cambio, si se permitiera la reeleccion inmediata los legisladores no sola-
mente buscarian promocion hacia adentro de sus partidos —como sucede en la
actualidad— sino que prestarian mucha mayor atencion a los electores. Bajo el
incentivo de la reeleccion quiza aumente la preocupacion de los legisladores
para desempeiiar diligentemente su cargo y no dejar pasar el tiempo de la legis-
latura sin aportar nada a los trabajos de los drganos legislativos correspondien-
tes. Como sefiala Alonso Lujambio, “Un legislador que ha sido electo en un dis-
trito uninominal y quiere reelegirse, tendra que cultivar a su electorado,
explicarle su conducta... El legislador lleva a su distrito liderazgo, argumentos,
cifras, eventualmente algin beneficio material concreto...”. Sobre este tema
puede revisarse con provecho la obra de Dworak, Fernando F., E/ legislador a
examen. El debate sobre la reeleccion legislativa en México, México, Fondo de
Cultura Econémica, 2003; las aportaciones de Alonso Lujambio pueden verse,
por ejemplo, en sus trabajos “La reeleccion de legisladores: las ventajas y los
dilemas”, Quoérum, México, enero de 1996; “Reeleccion legislativa y estabili-
dad democratica”, Estudios. Filosofia, Historia, Letras, nam. 32, México, pri-
mavera de 1993; “;Para qué servirian las reelecciones en México?”, Quorum,
México, abril de 1993.

9 Véase Elster, Jon (comp.), La democracia deliberativa, Barcelona, Ge-
disa, 2001.
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titucionalidad de leyes o los que se promueven en contra de la
presunta violacion de derechos fundamentales), puedan hacer
llegar ante el 6rgano jurisdiccional argumentos para decidir el
caso. Se trata de una institucion que ha dado muy buenos resul-
tados tanto en tribunales de constitucionalidad de otros paises
como en tribunales internacionales. Entre los primeros puede ci-
tarse a la Suprema Corte de los Estados Unidos, cuyo debate ha
sido nutrido en asuntos muy importantes por las aportaciones que
han hecho personas ajenas a las partes en el litigio. Entre los tri-
bunales internacionales, y con gran interés para México, puede
citarse a la Corte Interamericana de Derechos Humanos, que ex-
presamente permite la figura gracias a una modificacion de su re-
glamento de 2000.
Como lo ha expuesto Victor Bazan,

Los amici curiae pueden constituir herramientas validas para fun-
cionar en la resolucion de casos controversiales y que presenten
significativos dilemas éticos o de otra indole, por ejemplo, de ana-
lisis constitucional de una normativa de importancia o sensibili-
dad publicas, en la que la decision por recaer sea susceptible de
marcar una guia jurisprudencial para otros casos pendientes. Es
decir, asuntos en los que esté en juego un interés publico relevante
cuya dilucidacién judicial ostente una fuerte proyecciéon o tras-

cendencia colectivas”.”’

Sitomamos en cuenta el hecho de que, como ya hemos adelan-
tado, en las democracias constitucionales las instancias jurisdic-
cionales se han vuelto en centros importantes de decisiones poli-
ticas (ya no exclusivamente juridicas) entonces tenemos que esta
clase de figuras contribuyen a enriquecer la deliberacion demo-
cratica de forma paralela a las instancias de representacion.

97 Bazan, Victor, “El amicus curiae en clave de derecho comparado y su reciente
impulso en el derecho argentino”, Cuestiones Constitucionales. Revista Mexicana
de Derecho Constitucional, México, nim. 12, enero-junio de 2005, p. 38.
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El tercer término que recoge el articulo 40 es el de democracia.
Un concepto de uso comun pero sumamente complejo desde el
punto de vista tedrico y que, no sin ambigiiedad y equivocos, la
Constitucién mexicana, en su articulo 3, define “no solamente
como una estructura juridica y un régimen politico, sino como un
sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econdémico,
social y cultural del pueblo”. Es mucho lo que se puede decir de
esta definicion y, sobre todo, del concepto de democracia perti-
nente para el funcionamiento del Estado constitucional de derecho,
pero entendemos que éste no es el objeto del presente trabajo.”®
Sin embargo, es oportuno recordar que, desde un punto concep-
tual, la democracia no es otra cosa que una forma de gobierno
que, como con sefnalé Norberto Bobbio, estd “caracterizada por
un conjunto de reglas (primarias y secundarias) que establecen
quién esta autorizado a adoptar las decisiones colectivas y con
cuales procedimientos”.”?

El propio Bobbio sintetizaba en seis reglas concretas (‘“univer-
sales procedimentales”) los elementos necesarios para decretar la
vigencia de un sistema democratico. Conviene recuperar ese co-
nocido y multicitado conjunto de reglas democraticas con la fina-
lidad de delinear someramente los rasgos caracteristicos de esta
forma de gobierno: /) Todos los ciudadanos que hayan alcanzado
la mayoria de edad sin distincion de raza, religion, condicion
econodmica, sexo, etcétera, deben gozar de los derechos politicos,
o sea, del derecho de manifestar a través del voto su opinion y/o
de elegir quien la exprese por ellos; 2) el sufragio de cada ciuda-
dano debe tener un peso igual al de los demas (debe contar por
uno); 3) todos los ciudadanos que gocen de los derechos politicos
deben ser libres de votar de acuerdo con su propia opinion forma-
da libremente, es decir, en el contexto de una competencia libre
entre grupos politicos organizados; 4) los ciudadanos deben ser

98 Veéase, entre otros, Bockenforde, Ernst Wolgang, “La democracia como
principio constitucional”, Estudios sobre el Estado de derecho y la democracia,
Madrid, Trotta, 2000, pp. 47 y ss.

99 Bobbio, N., Il futuro della democrazia, Turin, Einaudi, 1984, p. 4.
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libres también en el sentido de que han de ser puestos en condi-
cion de seleccionar entre opciones diferentes; 5) tanto para las
decisiones colectivas como para las elecciones de representantes
vale la regla de la mayoria numérica; 6) ninguna decision tomada
por mayoria debe limitar los derechos de la minoria (en particular
el derecho de convertirse, en paridad de circunstancias, en mayo-
ria).!% En México, mas alla de la definicion contenida en el ar-
ticulo 3 constitucional, este conjunto de reglas se fue constitucio-
nalizando e institucionalizando en la realidad politica durante
varias décadas que corresponden al periodo identificado como
“la transicion a la democracia”.!0!

Lo cierto es que en la actualidad, no solamente en nuestro pais,
la democracia ha logrado ocupar un lugar estelar para el régimen
constitucional. De hecho, aunque democracia y constitucionalis-
mo son dos cosas distintas, cada vez hay menos discrepancia so-
bre el hecho de que toda Constitucion, para serlo de verdad, debe
ser democratica: la democracia legitima a la Constitucion y le
permite obtener su cualidad normativa.'%? Dicha legitimacion,
que es un presupuesto tedrico no siempre verificado en la practica,
puede producirse en dos momentos: a) cuando se crea la Cons-
titucién, porque se asume que la democracia legitima a las Constitu-
ciones creadas por el pueblo soberano; y b) en la organizacion del
Estado, al asegurar conductos democraticos de expresion de la vo-
luntad popular y otra serie de condiciones necesarias para la rea-

100 Cfr. Bobbio, N., op. cit., nota 13. En el mismo sentido, aunque con algunas
diferencias mas o menos relevantes, otros autores, como Giovanni Sartori o
Robert Dahl, han enlistado las reglas y/o instituciones que, desde su perspecti-
va, caracterizan a la democracia moderna. Cfr. Sartori, G., Partidos y sistemas
de partidos, Madrid, Alianza Editorial, 1988; Dahl, R., Los dilemas del plura-
lismo democratico, autonomia vs. control, México, Conaculta-Alianza Edito-
rial, 1991; Dahl R., La poliarquia, Madrid, Tecnos, 1997.

101 Sobre esta linea de argumentacién (que ha sido objeto de algunas objecio-
nes relevantes), cfr. el “Epilogo” de Pedro Salazar a la tercera edicion del libro
La mecanica del cambio politico en México, cit., nota 39.

102 Aragon, Manuel, Constitucién y democracia, Madrid, Tecnos, 1989, p. 27.
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lizacion de la libertad y de la igualdad de las personas.!9 El pri-
mer supuesto se ha presentado pocas veces en la historia moderna
(por ejemplo, en Espafia en donde la Constitucion de 1978 fue rati-
ficada por un acto de democracia directa por parte de la ciudada-
nia), pero lo que vale es el principio que lo sustenta: la idea de que
las Constituciones constituyen el pacto social que sirve de base
para la convivencia pacifica entre las personas. En cambio, el se-
gundo supuesto es facil de verificar: las Constituciones modernas
ofrecen procedimientos democraticos para la toma de decisiones
posconstitucionales.

En sintesis, en la actualidad el paradigma constitucional se ha
venido acompanando del ideal democratico para dar lugar a un
modelo, la “democracia constitucional”, en el que el poder se en-
cuentra, simultaneamente, limitado y distribuido. Dicho modelo,
que no se encuentra exento de tensiones en su interior,!%* consti-
tuye el paradigma distintivo del Occidente. Un paradigma que,
como todo prototipo, sirve como referente teérico o como marco
ideal, y que dificilmente corresponde a la realidad concreta. De
hecho el reto en los inicios del siglo XXI es, como siempre pero
quiza también como nunca, evitar que la distancia entre el ideal y
la realidad siga aumentando porque, de lo contrario, ambas di-
mensiones no podran seguir ostentando la misma denominacion.
Y esto vale para México y para el resto de los paises de la region
latinoamericana pero también para los Estados Unidos y para
gran parte de los paises europeos.

Aunque también es conveniente mencionar que, como en el
caso de la representacion politica, tampoco el funcionamiento
cotidiano del sistema democratico goza de muy buena salud, tan-

103« 3 democracia es el principio legitimador de nuestra Constitucién no sélo
porque esa Constitucion emane democraticamente, sino, sobre todo, porque el
Estado que organiza es un Estado que asegura la democracia, es decir, un Esta-
do en que la atribucion de la soberania al pueblo no so6lo esta declarada, sino
garantizada a través de determinadas clausulas constitucionales que permiten a
ese pueblo seguir siendo soberano, permanecer como un pueblo de hombres li-
bres e iguales en su libertad”, ibidem, p. 42.

104" Cfy. Salazar, P., La democracia constitucional..., cit., nota 41.
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to en México como en otros paises de América Latina (y, en cier-
ta medida, de Europa y, en los tltimos afios, en Estados Unidos).
En la region latinoamericana el “malestar”, en realidad, se ex-
plica por causas que van mas alla de la democracia pero que no
dejan de golpear directamente a sus instituciones. Una vez termi-
nada(s) la(s) transicion(es), los ciudadanos latinoamericanos
esperan resultados a corto plazo, sobre todo en el terreno econd-
mico. Al no darse un incremento sensible en su bienestar, suele ha-
ber un descontento ciudadano que, en un caso extremo, puede
con llevar la simpatia hacia un retorno autoritario.!% La falta de

105 Conviene citar, aunque sea en esta larga nota, algunos datos del Latinoba-
rometro 2004 que, mas alla de su caracter inevitablemente efimero, y en algu-
nos sentidos controvertido, han sido un referente obligado en el debate sobre el
tema de los Gltimos afios. A partir de 1996 la satisfaccion con el funcionamiento
de la democracia ha sufrido fuertes retrocesos en paises como Peru, Ecuador,
Paraguay y Bolivia. Se ha incrementado ligeramente (entre un 8 y un 14%) en
paises como Panama4, Brasil, Honduras, Venezuela, Colombia y Chile. Esta fal-
ta de satisfaccion se demuestra muy crudamente cuando se les pregunta a los
habitantes de la region si consideran que la democracia es preferible a cualquier
otra forma de gobierno. De acuerdo con la misma encuesta, los mas convenci-
dos de las bondades de la democracia viven en Costa Rica, donde el 48% esta a
favor de esa forma de gobierno sobre cualquier otra. Existen altos niveles de
aceptacion democratica en Uruguay (45%), Venezuela (42%) y Chile (40%).
Por el contrario, la menor adhesion ciudadana al régimen democratico se produ-
ce en Pert (7%), pero le siguen muy de cerca Paraguay (13%), Ecuador (14%),
Bolivia (16%) y México (17%). Pese a estos datos, tan preocupantes, lo cierto
es que la mayor parte de la poblacion de América Latina considera que un go-
bierno militar no podria solucionar mejor los problemas que uno democratico,
aunque también en esto las cifras son muy variables. Consideran mas eficaz y
mejor a un gobierno democratico sobre uno militar el 85% de los encuestados
en Costa Rica, el 73% en Uruguay, y el 71% en Panama, pero solamente el 41% en
Paraguay, y el 47% en Pert y Honduras. En lo que parece haber mayor consen-
so es en la necesidad de “aplicar mas mano dura” en el pais: estan de acuerdo
con esto el 85% de los paraguayos y el 78% de los guatemaltecos y salvadore-
fios. Pero solamente estan de acuerdo con esa opcion el 32% de los uruguayos y
el 43% de los brasilefios. Se trata, pese a todo, de un dato inquietante, pues de-
muestra que hay un segmento de la poblaciéon que podria sentirse atraido por
una opcion de “endurecimiento” del ejercicio del poder estatal, lo que podria te-
ner consecuencias nefastas en el desarrollo democratico de alguna nacion. Sin
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acuerdo sobre los alcances del concepto y los rezagos sociales en
gran parte de los paises de la region han convertido a la democra-
cia en una especie de “talisman” fallido que puede sucumbir ante
una ola de frustracion.

Quiza, al menos en parte, los procesos de transicion estuvieron
acompanados de cierta ingenuidad. Los cambios estructurales sobre
los componentes econémicos generaron enormes bolsas de po-
breza, a partir de los afios ochenta crearon inestabilidad en el em-
pleo y mayor precariedad de las redes de proteccion con las que
los Estados latinoamericanos habian conseguido detener la rup-
tura del tejido social. Y se pens6 que la democracia seria la llave
que abriria la puerta al desarrollo. Lo que no se tom6 en cuenta
es que los ciudadanos, abrumados por un entorno econdémico ad-
verso y por el crecimiento de la violencia cotidiana dentro de sus
sociedades, se desentendieron de la politica, otorgando —en mu-
chos casos— mandatos de gobierno a lideres mesianicos y popu-
listas mas preocupados por su propio enriquecimiento personal
que por el desarrollo democratico y civico de sus pueblos; y sin
ciudadanos ocupados en los asuntos publicos es dificil que la de-
mocracia eche raices.

Quiza lo que hace falta es reconocer a la democracia por sus
propios méritos, por ser —como decia Popper— la unica forma
de gobierno que permite deshacernos de los gobernantes sin de-
rramar sangre (lo que, como bien sabemos, no es poco), y enfocar
los esfuerzos colectivos en superar los muchos temas pendientes
que estan “fuera” de la democracia (aunque puedan ser la causa
de su hundimiento). La pobreza, el analfabetismo, la desigualdad,
la marginacion, la violencia social, la tortura, etcétera, sin duda
son incompatibles con la democracia pero no se resuelven con su

embargo, como ya advertiamos, no debemos olvidar que estos datos suelen ser
muy volatiles. Asi por ejemplo, la adhesion a la democracia en México era del
45% en 1997 (ailo en el que el PRI pierde la mayoria absoluta en la Camara de
Diputados) y todavia del 36% en 2000 (cuando el PRI pierde la Presidencia de la
Republica), pero desciende hasta un 26% en 2001 y hasta el 17% en 2002 y
2004.
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establecimiento. En América Latina la democracia hizo su arribo
pero todos esos problemas siguieron —y siguen— existiendo. El
reto esta en enfrentarlos con éxito sin abandonar a la “mejor for-
ma de gobierno hasta ahora conocida” o, como le gustaba decir a
Churchill, el menos malo de los sistemas de gobierno conocidos.
Otro defecto de origen de las democracias latinoamericanas ha
sido el de haber descuidado la relacion necesaria que existe entre
el concepto de democracia y el de Estado constitucional de dere-
cho. No decimos nada nuevo: legalidad constitucional y demo-
cracia son dos nociones que, en muchos sentidos, se autoimpli-
can. De hecho, la democracia constitucional exige un analisis
bidimensional: politico y juridico al mismo tiempo. Esta cone-
xion interdisciplinaria se explica por una razén de fondo: la rela-
cion entre la politica y el derecho es de interdependencia reciproca.
Como recuerda Bobbio: “el concepto principal que los estudios
juridicos y los politicos tienen en comun es, en primer lugar, el
concepto de poder”.'% Por un lado, el derecho es producto del
poder politico y sin éste no puede aplicarse. Por el otro, la legiti-
macion del poder es, en tltima instancia, una justificacion juridi-
ca. Mientras el derecho no puede existir (o carece de toda efica-
cia) sin un poder capaz de crearlo y de aplicarlo; un poder s6lo es
legitimo, no un mero poder de hecho, cuando encuentra funda-
mento en una norma o en un conjunto de normas juridicas (ya lo
decia Rousseau, el poderoso se convierte en gobernante cuando,
“transforma su fuerza en derecho y la obediencia en deber”). La
formula weberiana del poder legal racional es la sintesis perfecta
de ambos principios: el Ginico poder legitimo y, en cuanto tal ge-
neralmente obedecido, es aquel que se ejerce en conformidad con
las leyes.!97 El poder politico es el “monopolio de la fuerza legiti-

106 Bobbio, N., Teoria generale della politica, Turin, Einaudi, 1999, p. 183.

107 Pero no debemos olvidar que la legitimidad y la legalidad son dos cosas
distintas (aunque intimamente vinculadas): el concepto de legitimidad sirve
para distinguir el poder de derecho del poder de hecho, mientras que el concep-
to de legalidad distingue entre el poder legal y el poder arbitrario (en términos
de la teoria aristotélica: el buen gobierno del mal gobierno). El propio Bobbio
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ma”y, en su forma predominante en la modernidad, la legitimidad es
basicamente juridica.!08

La democracia constitucional es quiza la forma de gobierno en
la que los vinculos entre la politica y el derecho son mas estre-
chos: las normas juridicas son producto de un poder politico que,
a su vez, deriva y se encuentra limitado por el derecho. Por lo
mismo, su estudio (y el de los elementos que la componen) exige
consideraciones juridicas y politicas simultaneas. Basta con pen-
sar en los dos grandes sistemas o “bloques conceptuales”!% que
integran al modelo, la democracia y el constitucionalismo, para
evocar ambos campos del conocimiento. La distribucién del po-
der que persigue la democracia es inconcebible (al menos en su
version moderna) sin referirnos a un conjunto, mas o menos am-
plio, de “reglas (juridicas) del juego”; la constitucionalizacion
de los ordenamientos juridicos es inexplicable sin evocar el ideal
del “poder (politico) limitado”. Subrayamos la obviedad: la ne-
cesidad de recurrir a la reflexion interdisciplinaria aumenta cuan-
do consideramos ambos sistemas como parte de un solo modelo.
Y, como tal, éste solamente existe si ambos bloques conceptuales
e institucionales efectivamente existen.

Lo importante es tener presente que la democracia no es una
meta sino un medio; una forma de gobierno que, a través de los
mecanismos formales para organizar el acceso pacifico al poder,
debe orientarse al mejoramiento permanente de la calidad de vida
de todos los habitantes del pais. Los principios y derechos que le
dan sustento son el mejor argumento en este sentido. Los defen-
sores del sistema democratico no deben olvidar que, para la enor-
me mayoria de la gente, la justificacion del propio sistema esta

nos recuerda que un “principe puede ejercer el poder legalmente aunque carez-
ca de legitimidad, mientras que otro puede ser legitimo y ejercitar el poder ile-
galmente”. Cfi. Bobbio, N., op. cit., nota 106, pp. 89-97.

108 Cfy-. Weber, M., Economia y sociedad, México, Fondo de Cultura Econd-
mica, 1947.

109 Retomamos la idea de “bloques conceptuales” del ensayo de Bobbio, “Dal
potere al diritto e viceversa”. Cfr. Bobbio, N., op. cit., nota 106, p. 187.
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basada en razones también utilitarias; es decir, la democracia se
aprecia cuando se notan sus beneficios en cuestiones tan concre-
tas como el empleo, la seguridad publica, el disfrute de los dere-
chos fundamentales, la dignidad del salario, el acceso a los bienes
culturales comunes, etcétera. Es esta medida, la democracia es un
régimen politico siempre en construccion, pues sus objetivos
nunca pueden considerarse del todo cumplidos de una vez y para
siempre. El gran reto de la democracia mexicana es alcanzar un
estadio mayor consolidacion, sirviendo como instrumento que
permita atender eficazmente algunas de las cuestiones sustanti-
vas que, aunque no son un connotado de la democracia, no pue-
den aislarse de ella.

El ultimo elemento que aparece en la formula compleja enun-
ciada por el articulo 40 constitucional se refiere al sistema fede-
ral; México se constituye —expresa dicho precepto— en una re-
publica federal, “compuesta de Estados libres y soberanos en
todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una fe-
deracion establecida segun los principios de esta ley fundamen-
tal”. La soberania de las entidades que integran la federacion tie-
nen que entenderse dentro del marco general o del sistema global
que establece la Constitucion. En este sentido, las entidades fede-
rativas deben observar en cualquier circunstancia los mandatos
de la Constitucion federal, en tanto se refieran directa o indirecta-
mente a su régimen interior. Por poner simplemente un ejemplo,
el articulo 133 establece la jerarquia normativa dentro del Estado
mexicano y sefiala no solamente la superioridad del propio texto
constitucional sobre el resto de normas del ordenamiento sino
también el caracter de ley suprema que tienen los tratados inter-
nacionales y las leyes del Congreso. La Suprema Corte ha reali-
zado algunos pronunciamientos relevantes sobre estos aspectos.
Una tesis del Pleno de la Corte especialmente importante —que
tiene un evidente impacto en la concepcion global del Estado
mexicano y en el ambito de “libertad” y “soberania” de las
entidades federativas— es la siguiente:
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TRATADOS INTERNACIONALES. SE UBICAN JERARQUICAMENTE
POR ENCIMA DE LAS LEYES FEDERALES Y EN UN SEGUNDO PLA-
NO RESPECTO DE LA CONSTITUCION FEDERAL. Persistentemente
en la doctrina se ha formulado la interrogante respecto a la jerar-
quia de normas en nuestro derecho. Existe unanimidad respecto
de que la Constitucion Federal es la norma fundamental y que
aunque en principio la expresion “seran la Ley Suprema de toda la
Union” parece indicar que no so6lo la carta magna es la suprema,
la objecion es superada por el hecho de que las leyes deben emanar
de la Constitucion y ser aprobadas por un organo constituido,
como lo es el Congreso de la Union y de que los tratados deben es-
tar de acuerdo con la Ley Fundamental, lo que claramente indica
que sélo la Constitucion es la ley suprema. El problema respecto a
la jerarquia de las demas normas del sistema, ha encontrado en la
jurisprudencia y en la doctrina distintas soluciones, entre las que
destacan: supremacia del derecho federal frente al local y misma
jerarquia de los dos, en sus variantes lisa y llana, y con la existen-
ciade “leyes constitucionales”, y la de que sera ley suprema la que
sea calificada de constitucional. No obstante, esta Suprema Corte
de Justicia considera que los tratados internacionales se en-
cuentran en un segundo plano inmediatamente debajo de la ley
fundamental y por encima del derecho federal y el local. Esta in-
terpretacion del articulo 133 constitucional, deriva de que estos
compromisos internacionales son asumidos por el Estado mexica-
no en su conjunto y comprometen a todas sus autoridades frente a
la comunidad internacional; por ello se explica que el Constitu-
yente haya facultado al presidente de la Republica a suscribir los
tratados internacionales en su calidad de jefe de Estado y, de la
misma manera, el Senado interviene como representante de la vo-
luntad de las entidades federativas y, por medio de su ratificacion,
obliga a sus autoridades. Otro aspecto importante para considerar
esta jerarquia de los tratados, es la relativa a que en esta materia
no existe limitacion competencial entre la Federacion y las entida-
des federativas, esto es, no se toma en cuenta la competencia fede-
ral o local del contenido del tratado, sino que por mandato expre-
so del propio articulo 133 el presidente de la Republica y el
Senado pueden obligar al Estado mexicano en cualquier materia,
independientemente de que para otros efectos ésta sea competen-
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cia de las entidades federativas. Como consecuencia de lo ante-
rior, la interpretacion del articulo 133 lleva a considerar en un ter-
cer lugar al derecho federal y al local en una misma jerarquia en
virtud de lo dispuesto en el articulo 124 de la ley fundamental, el
cual ordena que “Las facultades que no estan expresamente con-
cedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se en-
tienden reservadas a los Estados”. No se pierde de vista que en su
anterior conformacion, este Maximo Tribunal habia adoptado una
posicion diversa en la tesis P. C/92, publicada en la Gaceta del Se-
manario Judicial de la Federacion, nim. 60, correspondiente a
diciembre de 1992, p. 27, de rubro: “LEYES FEDERALES Y TRATA-
DOS INTERNACIONALES. TIENEN LA MISMA JERARQUfA NORMA-
TIVA”; sin embargo, este Tribunal Pleno considera oportuno
abandonar tal criterio y asumir el que considera la jerarquia supe-
rior de los tratados incluso frente al derecho federal. Tesis aislada.
Seminario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo X, Nove-
na Epoca, noviembre de 1999. Pleno, tesis, p. LXXVII/99, p. 46.

Cabe recordar también que el mismo articulo 133 dispone, en
su tltima parte, que “Los jueces de cada estado se arreglaran a di-
cha Constitucion, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en
contrario que pueda haber en las Constituciones o leyes de los es-
tados”. Esta disposicion refuerza el sentido de la supremacia
constitucional y marca un limite explicito (que los jueces locales
no pueden ignorar) para las posibilidades de actuacion de los or-
denamientos juridicos locales. El dato es relevante, al menos en
dos direcciones. Por un lado, tenemos que los tratados internacio-
nales en materia de derechos humanos (o fundamentales) deben
ser observados y utilizados cotidianamente en el ambito jurisdic-
cional de las entidades federativas; son derecho vigente que debe
servir para argumentar y resolver en las controversias de la mas
diversa indole en las que los derechos puedan verse afectados.
Pero, por otro lado, tenemos que esta tesis también vale para los
tratados de otra naturaleza, por ejemplo de tipo comercial, con lo
que paraddjicamente se puede poner en riesgo algunos de los pro-
pios derechos fundamentales (piénsese, por ejemplo, en los dere-
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chos sociales basicos). Quiza en un futuro la Corte deberia reali-
zar una distincion para establecer diferentes niveles de jerarquia
normativa de los tratados internacionales en funcién de la
materia de los mismos.

Pero lo cierto es que la Constitucion es la norma suprema que
establece y delimita los alcances tanto de los poderes federales
como de los locales, y por tanto —por razones no solamente juri-
dicas, sino incluso l6gicas— es superior a ambos, ya que deter-
mina su validez.''% Al respecto resulta pertinente la siguiente te-
sis jurisprudencial:

SOBERANIA DE LOS ESTADOS, ALCANCE DE LA, EN RELACION
CON LA CONSTITUCION. Si bien es cierto que de acuerdo con el
articulo 40 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Me-
xicanos, los Estados que constituyen la Reptiblica son libres y so-
beranos, también lo es que dicha libertad y soberania se refiere
tan s6lo a asuntos concernientes a su régimen interno, en tanto no
se vulnere el Pacto Federal. De acuerdo con el mismo articulo 40, los
Estados deben permanecer en unién con la Federacion segin
los principios de la Ley Fundamental, es decir, de la propia Cons-
titucion. Ahora bien, el articulo 133 de la Constitucion general de
la Republica establece textualmente que: “Esta Constitucion, las
leyes del Congreso de la Unidon que emanen de ella y todos los tra-
tados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se ce-
lebren por el presidente de la Republica, con aprobacion del Sena-
do, seran la Ley Suprema de toda la Union. Los jueces de cada
Estado se arreglaran a dicha Constitucion, leyes o tratados, a pe-
sar de las disposiciones en contrario que pueda haber en las Cons-
tituciones o leyes de los estados”. Es decir, que aun cuando los
Estados que integran la Federacion sean libres y soberanos en su
interior, deberan sujetar su gobierno, en el ejercicio de sus funcio-
nes, a los mandatos de la carta magna. De tal manera que si las le-
yes expedidas por las legislaturas de los Estados resultan contra-
rias a los preceptos de la Constitucion Politica de los Estados

110 y¢ase la interesante explicacion sobre el tema contenida en Schmill, Uli-
ses, Teoria del derecho y del Estado, México, Porrta, 2004, pp. 360 y ss.
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Unidos Mexicanos, deben de predominar las disposiciones del
Cddigo Supremo y no las de las leyes ordinarias impugnadas, aun
cuando procedan de acuerdo con la Constitucion local y de autori-
dad competente, de acuerdo con la misma Constitucion local.
Amparo en revision 2670/69. Eduardo Anaya Gémez y Julio Go-
mez Manrique. 25 de abril de 1972. Mayoria de dieciséis votos.
Disidente: Ezequiel Burguete Farrera. Ponente: Carlos del Rio
Rodriguez. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Tomo 40, primera parte, Séptima Epoca, Pleno, p. 45.

Desde un punto de vista historico debe sefialarse que el siste-
ma federal fue adoptado por primera vez en México en la Consti-
tucion de 1824, la cual, en su articulo 4, sefialaba que “La nacion
mexicana adopta para su gobierno la forma de reptblica repre-
sentativa popular federal”, y en el articulo siguiente mencionaba
a las partes integrantes de la Federacion. Durante el siglo XIX el
federalismo mexicano sufrid, como casi todas las demas institu-
ciones del pais, varias embestidas. Tanto el desorden fiscal que
producia la duplicidad de impuestos y las trabas arancelarias entre
las entidades federativas, como la presencia de cacicazgos locales,
dieron lugar a movimientos que promovian revertir el modelo fe-
deral para convertir a México al centralismo. Como ya hemos ade-
lantado, el tema del federalismo fue una cuestion central de la
disputa entre los partidos politicos existentes en ese tiempo. Los li-
berales luchaban por la implantacion y mantenimiento del federa-
lismo, mientras que los conservadores tenian por bandera el cen-
tralismo,''! mismo que lograron que se llegara a reconocer en
algunos documentos constitucionales del siglo pasado.'!'? No obs-

U1 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, cit., nota 79, pp.
110 y 111; Aguilar Villanueva, Luis F., “El federalismo mexicano: funciona-
miento y tareas pendientes” en Herndndez Chévez, Alicia (coord.), ;/Hacia un
nuevo federalismo?, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1996, p. 109.

112 V¢ase la sintesis historica que realiza, por ejemplo, Ignacio Burgoa, Derecho
constitucional mexicano, 7a. ed., México, Porrtia, 1989, pp. 421 y ss. Mas reciente-
mente, Hernandez Chavez, Alicia, “Las tensiones internas del federalismo mexi-
cano”, en id. (coord.), ; Hacia un nuevo federalismo?, cit.,nota 111, pp. 15y ss.
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tante esas embestidas y regresiones, a partir de la Constitucion de
1857 el federalismo se ha mantenido como uno de los postulados
fundamentales del constitucionalismo mexicano.

Si bien, el modelo federal de la Constitucion fue copiado de
la Constitucion norteamericana,'!3 en el caso de México, al revés
de como sucedio en el pais de origen, el federalismo no sirvio para
conjuntar realidades anteriores y en cierta forma dispersas, sino
para crear unidades descentralizadas dentro de un pais con tradi-
ciones fuertemente centralistas heredadas del periodo colonial!!4
—implantando el llamado federalismo “segregativo” o “descen-
tralizador”—. La articulacion de la Republica mexicana como
un Estado federal impone una ordenacion peculiar de las fuen-
tes del derecho en tanto otorga a los entes federados un espacio
constitucionalmente garantizado, con mayor o menor amplitud
segun se vera, de “autonomia normativa”,!'’> diferenciado del
perteneciente a la Federacion.

El federalismo supone el reconocimiento de la existencia de
fuerzas distintas del poder central que tienen su propia sustantivi-
dad, y que en esa virtud reclaman un campo propio de accién juri-
dico-politica traducido entre otras cosas en la posibilidad de crear
por si mismos normas juridicas. Es una variante mas del exuberan-
te pluralismo de las sociedades actuales,!'® pluralismo territorial-

113 Para una descripcion introductoria del federalismo norteamericano puede
verse el capitulo sexto de la obra de Laurence Tribe, American Constitutional
Law, 3a. ed., Nueva York, Foundation Press, 2000, t. I, pp. 1021 y ss.

14 Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, cit., nota 79, p. 112; y
Carpizo, Jorge, “Sistema federal mexicano” Los sistemas federales del conti-
nente americano, México, Fondo de Cultura Econémica, 1972, p. 469. La ex-
plicacion de los dos tipos de procedimientos para llegar al federalismo, es decir,
el que parte de la unidad para crear entidades descentralizadas y el que une rea-
lidades politico-geograficas anteriormente dispersas, puede verse en Friedrich,
Carl J., Gobierno constitucional y democracia, Madrid, 1975, pp. 386 y ss.
115 pizzorusso, Alessandro, “Sistema delle fonti e forma di Stato e di gover-
no”, Quaderni Costituzionali, num. 2, 1986, pp. 231 y 232.

116 Cfyr., en general, Giugni, Marco G., “Federalismo e movimenti sociali”, Ri-
vista Italiana di Scienzia Politica, Bolonia, num. 1, 1996, pp. 147-170; y Cami-
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mente definido en el caso mexicano, que da lugar a la existencia
de una pluralidad de fuentes del derecho.!!” Desde un punto de
vista estrictamente juridico, el federalismo se manifiesta a través
de la descentralizacion normativa, la cual se refiere a la estructu-
ra espacial o geografica de un ordenamiento, es decir, “a la orga-
nizacion o articulacion del ambito de validez del orden juridi
co”. 118

La formula general del articulo 40 —en sus diversos aspec-
tos— se va plasmando a lo largo de todo el texto de la Constitu-
cion. Esto también sucede, como es obvio, en el caso de la clau-
sula que dispone que el Estado mexicano se constituye como una
republica “federal”. Los dos preceptos mds importantes para
comprender este aspecto del articulo 40 quiza sean los articulos
73 y 124 de la propia Constitucion. En el articulo 73 se estable-
cen las facultades del Congreso de la Union para legislar, es de-
cir, se delimitan las materias que son competencia de las autori-
dades federales.!!® Esta delimitacion no es muy precisa ya que en
la ultima fraccion del articulo mencionado (la XXX) se estable-
cen, igual que en la Constitucion norteamericana (articulo 1, sec-
cion VIII, parrafo 18),'20 las facultades implicitas para legislar

nal Badia, Miquel, “Nacionalismo, federalismo y democracia territorial”, Cla-
ves de Razon Prdctica, Madrid, nim. 73, junio de 1997, pp. 10-16.

17 Zagrebelsky, Gustavo, Manuale di diritto costituzionale. Il sistema delle
fonti, Turin, UTET, 1993, p. XI; Pizzorusso, Alessandro, “The Law-making
Process as a Juridical and Political Activity”, en Pizzorusso, A. (ed.), Law in the
Making. A Comparative Survey, Berlin, Heildelberg, 1988, pp. 33, 64-65 y
85-86. La relacion entre federalismo y democracia en Friedrich, op. cit., nota
114, pp. 392-398.

18 Schmill, Ulises, Teoria del derecho y del Estado, cit., nota 110, p. 359.
19 Sin perjuicio de lo que a continuacion se dice sobre las facultades implici-
tas, lo cierto es que la enumeracion taxativa de las facultades de la Federacion
“establece una delimitacion competencial relativamente clara y evita la exis-
tencia de margenes de interpretacion excesivamente amplios”, Vogel, op. cit.,
p. 638.

120 1 a justificacién de las facultades implicitas fue realizada por James Madi-
son en el nimero 44 de El Federalista y delimitada jurisprudencialmente —en
un primer momento— por el chief justice John Marshall en la sentencia del im-
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(implied powers), que permiten ampliar considerablemente la es-
fera federal, tal como de hecho ha sucedido en el modelo original
estadounidense.!?! Las facultades implicitas “son las que el Po-
der Legislativo puede concederse a si mismo o a cualquiera de los
otros dos poderes federales como medio necesario para ejercer
alguna de las facultades explicitas™;'?2 su funcion va en relacion
directa con las facultades explicitas. Entre unas y otras siempre
debe existir relacion, pues las implicitas no funcionan de manera
autonoma.'2?> En México, estas facultades no se han usado con
frecuencia porque siempre que se ha requerido hacer uso de una
facultad federal que no estuviera claramente recogida en las dis-
tintas fracciones del articulo 73, se ha acudido a la reforma cons-
titucional que con tanta proclividad se ha usado en el pais.!?*

Un par de ejemplos de aplicacion jurisprudencial de la frac-
cion XXX del articulo 73 constitucional que contempla las facul-
tades implicitas pueden observarse en las siguientes tesis de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion:

portante caso McCulloch vs. Maryland de 1819 (aunque un criterio parecido
habia sido expresado ya por Marshall en el caso United States vs. Fisher de

1805); para una explicacion actual de los alcances de dicha clausula en el cons-
titucionalismo de los Estados Unidos, véase Tribe, American Constitutional
Law, cit.,nota 113, pp. 798 y ss.

121 y¢ase Loewenstein, Karl, Teoria de la Constitucién, 2a. ed., Barcelona,
Ariel, 1976, pp. 360 y ss.

122 Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, cit., nota 79, p. 116. El
propio Tena Ramirez recuerda que solamente se puede otorgar una facultad im-
plicita si se reunen los siguientes requisitos: “lo. La existencia de una facultad
explicita, que por si sola no podria ejercerse; 20. La relacion de medio respecto
a fin, entre la facultad implicita y el ejercicio de la facultad explicita, de suerte
que sin la primera no podria alcanzarse el uso de la segunda; 30. El reconoci-
miento por el Congreso de la Union de la necesidad de la facultad implicita y su
otorgamiento por el mismo Congreso al Poder que de ella necesita”, cit., supra.

123 'Schmill, Ulises, El sistema de la Constitucién mexicana, 2a. ed., México,
Miguel Angel Porrta, 1977, p. 268.

124" Cardenas, Jaime, Una Constitucion para la democracia. Propuestas para
un nuevo orden constitucional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 2000, p. 205; Carpizo, Jorge, La Constitucion mexicana de 1917, 8a.
ed., México, Porraa, 1990, p. 251.
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REGISTRO NACIONAL DE VEHICULOS. EL CONGRESO DE LA
UNION TIENE FACULTADES CONSTITUCIONALES PARA EXPEDIR
LOS ORDENAMIENTOS LEGALES EN ESA MATERIA. El articulo 73,
fraccion XXX, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, concede al Congreso de la Unidn facultades, conoci-
das como implicitas, “Para expedir todas las leyes que sean nece-
sarias, a objeto de hacer efectivas las facultades anteriores, y to-
das las otras concedidas por esta Constitucion a los Poderes de la
Union”. Ahora bien, si se atiende a que el concepto de rectoria
economica, que en términos del articulo 25, primero y segundo
parrafos, de la Constitucion federal corresponde desarrollar al
Estado, comprende las facultades de dirigir el desarrollo nacional,
asi como fomentar el crecimiento econdémico y el empleo, y que
en congruencia con esas facultades otorgadas al Estado, en las
fracciones X, XXIII, XXIX-D y XXIX-E del sefialado articulo 73
constitucional, se precisan varias materias de caracter federal so-
bre las que corresponde legislar al Congreso de la Unidn, entre
otras, comercio, seguridad publica, planeacion nacional del desa-
rrollo econémico y social, asi como programacion, promocion,
concertacion y ejecucion de acciones de orden econdémico, se lle-
ga a la conclusion de que el Poder Legislativo Federal se encuen-
tra facultado constitucionalmente para dictar las disposiciones le-
gales de caracter general, relativas a la creacion y reglamentacion
del Registro Nacional de Vehiculos, en tanto que el impacto de
los vehiculos automotores sobre el empleo, la inversion, el co-
mercio, el medio ambiente y la seguridad publica, hace que ten-
gan gran importancia economica, politica y social. Lo anterior se
robustece si se toma en consideracion que con la creacion y regu-
lacion del Registro Nacional de Vehiculos se persiguen, entre
otros fines, la identificacion de los vehiculos que se fabrican, en-
samblan, importan o circulan en el territorio nacional, asi como el
brindar el servicio de informacion al publico, sobre ese aspecto, y
que el sistema nacional de seguridad publica tiene el deber de pro-
porcionar al citado registro la informacion relativa al robo y recu-
peracion de vehiculos. Amparo en revision 75/2002. Grupo Nacio-
nal Provincial, S. A. 26 de junio de 2002. Cinco votos. Ponente:
Juan N. Silva Meza. Secretario: Manuel Gonzalez Diaz. Semanario
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Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo X VI, Novena Epoca,
septiembre de 2002, Primera Sala, tesis 1a. LXX1/2002, p. 262.

ORGANISMOS PUBLICOS DESCENTRALIZADOS FEDERALES. EL
CONGRESO DE LA UNION TIENE FACULTADES IMPLICITAS PARA
DOTARLOS DE ATRIBUCIONES QUE LES PERMITAN EMITIR ACTOS
DE AUTORIDAD. En términos de lo dispuesto en el articulo 90 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el
Congreso de la Union estd facultado expresamente para definir
los términos conforme a los cuales las atribuciones de la adminis-
tracion publica federal se distribuiran entre la administracion cen-
tralizada y la paraestatal, asi como para sentar las bases generales
de creacion de las entidades paraestatales; de ahi que, al tenor de
lo establecido en el diverso numeral 73, fraccion XXX, de la pro-
pia Constitucion Federal, para hacer efectivas tales potestades le-
gislativas y cumplir con los fines de la descentralizacion de la ad-
ministracion publica federal, el mencionado 6rgano legislativo
cuenta con facultades implicitas para conferir a los organismos
descentralizados atribuciones que les permitan emitir auténticos
actos de autoridad que validamente modifiquen unilateralmente
la esfera juridica de los gobernados, pues de lo contrario no se ha-
ria efectiva la facultad conferida expresamente al legislador y se
obstaculizaria el objetivo que persigui6 el Poder Revisor al esta-
blecer la descentralizacion de actividades propias de la adminis-
tracion centralizada y, por ende, se impediria a los referidos orga-
nismos ejercer a cabalidad sus atribuciones, las que en todo caso
persiguen el bien comun. Amparo en revision 358/2001. Inversora
Bursatil, S. A. de C. V., Casa de Bolsa, Grupo Financiero Inbursa.
14 de noviembre de 2001. Cinco votos. Ponente: Guillermo I.
Ortiz Mayagoitia. Secretario: Rafael Coello Cetina. Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. XV, novena época, marzo
de 2002, Segunda Sala, tesis 2a. XV/2002, p. 431.

Por su parte, el articulo 124 constitucional dispone que todas
las facultades que no estan expresamente'?® concedidas a los po-

125 E] término “expresamente” no se encuentra, por cierto, en la Constitucion
de los Estados Unidos.
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deres federales se encuentran “reservadas” a los Estados.!?¢ Aun-
que —como ya se dijo— el sistema federal aparece en el constitu-
cionalismo historico mexicano desde 1824, no es sino hasta 1842
cuando aparece una norma con un contenido semejante al texto
del articulo 124 vigente. En el articulo 124 se establece a favor de
las entidades federativas una competencia que podriamos llamar
residual, tedricamente muy amplia.'?” José¢ Maria Serna sostiene
que la formula de este articulo “establece un sistema rigido de
distribucién de competencias”, tipico del llamado “federalismo
dual”.128

Tanto el articulo 73 como el 124 constitucionales suponen
normas atributivas de competencias —normas que confieren po-
deres o, mas ampliamente, normas sobre la produccion juridi-
ca—;'? y su estudio debe complementarse con el de aquellas
otras normas que, a pesar de no otorgar competencias de forma

126 Carpizo, “Sistema federal...”, cit., nota 114, pp. 480 y ss.; id., “Comentario
al articulo 1247, Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus Consti-
tuciones, 4a. ed., México, Camara de Diputados, 1994, t. XII, pp. 953 y ss.; id.,
“Articulo 124, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comen-
tada y concordada, 18a. ed., México, Porrua-UNAM, Instituto de Investigacio-
nes Juridicas, 2004, t. V, pp. 40 y ss.

127" Jos¢ Maria Serna apunta que el sistema de distribucién de competencias
legislativas, realizado con base precisamente en lo que dispone el articulo
124, es altamente centralizado y guarda “muy pocas materias para los esta-
dos... en razoén de que el Congreso de la Union tiene facultades exclusivas
para legislar en un nimero desproporcionado de materias, dejando a las enti-
dades federativas muy pocas areas sobre las cuales puedan ejercer sus compe-
tencias legislativas”, “Introduccion al analisis del sistema federal” en Vala-
dés, Diego y Barceldé Rojas, Daniel (coords.), Examen retrospectivo del
sistema constitucional mexicano. A 180 asios de la Constitucion de 1824, Mé-
xico, UNAM, 2005, p. 13.

128 Serna, José Maria, “Federalismo y sistemas de distribucién de competen-
cias legislativas” en Hernandez, Antonio M. y Valadés, Diego (coords.), Estu-
dios sobre federalismo, justicia, democracia y derechos humanos. Homenaje a
Pedro J. Frias, México, UNAM, 2003, p. 313.

129" Guastini, Riccardo “En torno a las normas sobre la produccién juridica”,
traduccion al castellano de Miguel Carbonell, en Guastini, R., Estudios de teo-
ria constitucional, 2a. ed., México, Fontamara-UNAM, Instituto de Investiga-
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positiva, prohiben a la federacion o a los Estados regular ciertas
materias.!'3% Asi por ejemplo, el articulo 24 constitucional, en su
segundo parrafo, establece que “El Congreso no puede dictar le-
yes que establezcan o prohiban religion alguna”.!3!

Por lo que hace a las prohibiciones a las entidades federativas,
éstas pueden ser absolutas o relativas. Son prohibiciones abso-
lutas aquellas que la Constitucion prevé que los estados jamas
podran realizar y que se enumeran en el articulo 117 constitucio-
nal.!32 Son prohibiciones relativas aquellas en las que la actuacion
de las entidades federativas esta subordinada a la autorizacion del
Congreso de la Unidn, las cuales se encuentran previstas en el ar-
ticulo 118 constitucional. En este ultimo caso, la autorizacion del
Congreso —a través de una ley marco o ley-base, si fuera el caso,
o através de un decreto si se tratara de una autorizacion de caracter
singular y concreta— es condicidon necesaria para la existencia y
parametro de validez de las normas que, con posterioridad, dicten
las entidades federativas.

Excepcionalmente la Constitucion prevé una alteracion de la
distribucion competencial genérica descrita, al establecer en de-
terminadas materias una concurrencia entre las autoridades fede-
rales, las estatales y las municipales —lo que Gustavo Zagre-
belsky ha llamado “paralelismo de las competencias”—:'33 son

ciones Juridicas, 2003; Ferrer, Jordi, Las normas de competencia. Un aspecto
de la dinamica juridica, Madrid, CEPC, 2000.

130 Carpizo, La Constitucion mexicana de 1917, cit.,nota 124, p. 252y 253; id.,
“Comentario al articulo 124>, cit., supra, p. 955. Prohibiciones parecidas apare-
cen también en el texto constitucional de los Estados Unidos; para una exposicion
del tema, Tribe, American Constitutional Law, cit., nota 113, pp. 1021 y ss.

131 Hay que recordar que, aunque no lo digan expresamente, los derechos fun-
damentales constituyen por si mismos limitaciones de caracter material a las fa-
cultades de creacion normativa del Estado; Ferrajoli, Luigi “Derechos funda-
mentales” en Ferrajoli, L., Derechos y garantias. La ley del mas débil, Madrid,
Trotta, 1999. Sin embargo, con el ejemplo citado nos referimos solamente a
aquellos casos en que la limitacion es explicita y se enfoca a una forma de crea-
cion normativa en concreto.

132 Carpizo, La Constitucion mexicana de 1917, cit., nota 124, p. 253.

133 Zagrebelsky, G., Manuale..., cit., nota 117, p. 67.
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las llamadas facultades coincidentes'3* o concurrentes, que se
ejercen simultaneamente por la Federacion, por los Estados y por
los municipios.!3> Sobre las facultades concurrentes hay que to-
mar en cuenta la siguiente tesis jurisprudencial:

FACULTADES CONCURRENTES EN EL SISTEMA JURIDICO MEXI-
CANO. SUS CARACTERISTICAS GENERALES. Si bien es cierto que
el articulo 124 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos establece que: “Las facultades que no estan expresa-
mente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federa-
les, se entienden reservadas a los Estados”, también lo es que el
Organo Reformador de la Constitucion determiné, en diversos
preceptos, la posibilidad de que el Congreso de la Unidn fijara un
reparto de competencias, denominado “facultades concurrentes”,
entre la Federacion, las entidades federativas y los municipios e,
inclusive, el Distrito Federal, en ciertas materias, como son: la
educativa (articulos 3o0., fraccion VIII y 73, fraccion XXV), la de
salubridad (articulos 4o0., parrafo tercero y 73, fraccion XVI), la
de asentamientos humanos (articulos 27, parrafo tercero y 73,
fraccion XXIX-C), la de seguridad publica (articulo 73, fraccion
XXIII), la ambiental (articulo 73, fraccion XXIX-G), la de pro-
teccion civil (articulo 73, fraccion XXIX-I) y la deportiva (articu-
lo 73, fraccion XXIX-J). Esto es, en el sistema juridico mexicano
las facultades concurrentes implican que las entidades federati-
vas, incluso el Distrito Federal, los municipios y la federacion,
puedan actuar respecto de una misma materia, pero sera el Con-
greso de la Uniodn el que determine la forma y los términos de la
participacion de dichos entes a través de una ley general. Contro-
versia constitucional 29/2000. Poder Ejecutivo Federal. 15 de no-
viembre de 2001. Once votos. Ponente: Sergio Salvador Aguirre

134 Carpizo, La Constitucion mexicana de 1917, cit., supra.

135 Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, cit., nota 79, p- 121. Este
fenémeno parece responder a la necesidad de articular un federalismo mas
“cooperativo” que “dual”y se ha impuesto también en los Estados Unidos; véa-
se Laslovich, Michael J., “The American Tradition: Federalism in the United
States”, Comparative Federalism and Federation. Competing Traditions and
Future Directions, Londres, Dordretch, 1993, p. 189.



FORMA DE ESTADO Y FORMA DE GOBIERNO 107

Anguiano. Secretario: Pedro Alberto Nava Malagon. Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XV, Novena Epoca,
enero de 2002, Pleno, tesis P./J. 142/2001, p. 1042.

A partir del esquema de distribucion de competencias que se
acaba de describir de forma sumaria, es posible afirmar, como lo
hace José Maria Serna, que “en México existe un sistema com-
plejo de distribucion de competencias entre Federacion y esta-
dos, que permite la coordinacion, el empalme, la coexistencia y
la coincidencia entre estos dos términos de la ecuacion del siste-
ma federal”.136

Los problemas, tensiones y conflictos que pueden surgir del
esquema “complejo” de distribucion de competencias entre los
distintos niveles de gobierno (incluyendo, aunque no se han men-
cionado con anterioridad para no extender excesivamente este
analisis, al Distrito Federal y a los municipios, que cuentan con un
régimen de distribucion de competencias propio dentro del texto
constitucional), 137 pueden encontrar una via de solucion en el me-
canismo de las controversias constitucionales previstas en la
fraccion I del articulo 105 constitucional. En este precepto se dis-
pone que el conocimiento de las controversias constitucionales
corresponde al Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion. Al revisar la nomina de actores legitimados para interponer
una controversia nos damos cuenta que su sentido es precisamente
el permitir procesar las diferencias entre los diversos niveles de
gobierno.'38

De hecho, a partir de 1995 ha crecido de forma importante el
nimero de controversias constitucionales y se ha producido un
fenomeno adicional interesante: las controversias han servido

136 Serna, José Maria, “Federalismo y sistemas de distribuciéon de competen-
cias legislativas”, cit., nota 128, p. 315.

137 yéanse los articulos 122 y 115 de la Constitucién para las competencias
del Distrito Federal y de los municipios, respectivamente.

138 Cossio, José Ramén, “Articulo 1057, Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos comentada y concordada, 18a. ed., México, UNAM-Porrua,
2004, t. IV, pp. 120 y ss.
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para procesar institucional y juridicamente los conflictos surgi-
dos sobre todo entre gobiernos de distintos niveles y en particular
de distintas adscripciones partidistas. En otras palabras, el patron
mas recurrente de actores en las controversias constitucionales se
da cuando las partes de dichas controversias son un municipio
gobernado por un partido politico y un gobierno estatal gober-
nando por otro, o bien un municipio litigando contra la Federa-
cion.3? La existencia de este tipo de mecanismos y su papel de
valvula de escape para las “tensiones federalistas” que ha gene-
rado la transicién democratica mexicana es un avance que se pue-
de juzgar como altamente positivo. Quiza sea ttil traer a cola-
cion, de entre las muchas que se podrian citar, la siguiente tesis
jurisprudencial:

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA TUTELA JURIDICA DE ESTA
ACCION ES LA PROTECCION DEL AMBITO DE ATRIBUCIONES QUE
LA LEY SUPREMA PREVE PARA LOS ORGANOS ORIGINARIOS DEL
ESTADO. Del analisis de la evolucion legislativa que en nuestros
textos constitucionales ha tenido el medio de control constitucio-
nal denominado controversia constitucional, se pueden apreciar
las siguientes etapas: 1. En la primera, se concibi6 solo para resol-
ver las que se presentaren entre una entidad federada y otra; 2. En
la segunda etapa, se contemplaron, ademas de las antes menciona-
das, aquellas que pudiesen suscitarse entre los poderes de un mis-
mo estado y las que se suscitaran entre la Federacion y uno o mas
estados; 3. En la tercera, se sumaron a las anteriores los supuestos
relativos a aquellas que se pudieren suscitar entre dos o més Esta-
dos y el Distrito Federal y las que se suscitasen entre 6rganos de
Gobierno del Distrito Federal. En la actualidad, el articulo 105,
fraccion I, de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Me-
xicanos, amplia los supuestos para incluir a los municipios, al Po-
der Ejecutivo, al Congreso de la Unidn, a cualquiera de sus Cama-
ras, y en su caso, a la Comision Permanente. Pues bien, de lo
anterior se colige que la tutela juridica de este instrumento proce-

139 yéase el cuadro estadistico que nos ofrece Sanchez Cordero, Olga, Magis-
tratura constitucional en México, México, UNAM, 2005, p. 55.
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sal de caracter constitucional, es la proteccion del ambito de atri-
buciones que la misma Ley Suprema prevé para los 6rganos origi-
narios del Estado, es decir, aquellos que derivan del sistema
federal y del principio de division de poderes a que se refieren los
articulos 40, 41 y 49, enrelacion conel 115,116 y 122, de la pro-
pia Constitucidon y no asi a los érganos derivados o legales, pues
estos ultimos no son creados ni tienen demarcada su competencia
en la Ley Fundamental; sin embargo, no por ello puede estimarse
que no estan sujetos al medio de control, ya que, si bien el espec-
tro de la tutela juridica se da, en lo particular, para preservar la es-
fera competencial de aquéllos y no de éstos, en lo general se da
para preservar el orden establecido en la Constitucion Federal, a
que también se encuentran sujetos los entes publicos creados por
leyes secundarias u ordinarias. Solicitud de revocacion por hecho
superveniente en el incidente de suspension relativo a la contro-
versia constitucional 51/96. Gabriel Hinojosa Rivero y Marcial
Benigno Felipe Campos y Diez, en su caracter de presidente Muni-
cipal y Sindico, respectivamente, del Ayuntamiento del Municipio
de Puebla, del Estado de Puebla, contra el gobernador y el Congre-
so del propio estado. 16 de junio de 1998. Unanimidad de diez vo-
tos (impedimento legal Mariano Azuela Giiitron). Ponente: Sergio
Salvador Aguirre Anguiano. Secretario: Roberto Lara Hernandez.
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo VIII, No-
vena Epoca, diciembre de 1998, Pleno, tesis P. LXXII/98, p. 789.

En el futuro es posible que asistamos a un proceso evolutivo
importante del sistema federal mexicano. Paulatinamente hemos
transitado de un sistema “dual” de distribucion de competencias
(en parte creado por influencia del constitucionalismo norteame-
ricano) hacia un sistema de federalismo “cooperativo” (mas pare-
cido al modelo que disefia la Constitucion alemana de 1949). Qui-
74 la siguiente etapa en este camino implique un transito hacia una
especie de federalismo “asimétrico” (al seguir, en parte y toda pro-
porcion guardada, un esquema parecido al que existe en Espana
para la distribucion de competencias entre el Estado central y las
comunidades autonomas), el cual permita reconocer que no todas
las entidades federativas tienen las mismas capacidades adminis-
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trativas y economicas para atender con un minimo de homogenei-
dad y calidad las competencias que les asigna la Constitucion.!40

Tiene mucha razén José Maria Serna cuando afirma que “las
entidades federativas (se refiere, desde luego, al caso de México)
no tienen el mismo grado de desarrollo, ni las mismas capacida-
des, ni los mismos recursos humanos o financieros. El disefio ins-
titucional de un «nuevo federalismo» mexicano debe tomar en
cuenta esta circunstancia, a efecto de evitar soluciones uniformes
que oculten o disimulen las marcadas diferencias existentes entre las
entidades federativas”.'#! Por estas razones es que la discusion sobre
el futuro del federalismo mexicano (que es una discusion, en el
fondo, acerca del modelo de pais que queremos), debe tener la su-
ficiente altura y flexibilidad como para imaginar esquemas nue-
vos, menos rigidos y mas adaptables a las condiciones reales de
las entidades federativas, ya que de otra manera seguiremos te-
niendo un sistema federal que existe mas en los libros y los textos
constitucionales que en la realidad.

A partir de las consideraciones generales sobre las formas de
Estado y de gobierno que establece el articulo 40 constitucional y
que se acaban de exponer, podemos pasar al analisis del régimen
presidencial mexicano. Para ello, en el capitulo siguiente se ana-
liza este tipo de régimen politico en comparacion con el régimen
parlamentario.

140 Algunos detalles adicionales de esta propuesta se encuentran en Carbonell,
Miguel, La Constitucion pendiente. Agenda minima de reformas constituciona-
les, 2a. ed., México, UNAM, 2004, pp. 142y 143.

141 Serna, José Maria, “Federalismo y sistemas de distribucién de competen-
cias legislativas”, cit., nota 128, p. 327.





