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CONSIDERACIONES PREVIAS

Mi inquietud por el estudio del Derecho Constitucional nacid a raiz de la oportunidad
que tuve para allegarme las obras de diversos pensadores, a quienes atribuyo el haber .
contribuido con sus ideas a la construccién de una gran parte de los sistemas juridicos que
atin rigen en el mundo. De esos pensadores, los que mas influyeron en mi formacion
constitucionalista fueron los exponentes de la doctrina francesa, de quienes he sentido

siempre sus conceptos visionarios y cuya fuerza, aiin en nuestros dias, la podemos percibir.

Son las ideas de Montesquieu y de Léon Duguit a las que profeso especial admiracién. Con
Montesquieu me une una identificaciéon en la propuesta de un régimen de distribucién de
funciones del poder, reducido y concretado a la sujecién de un Estado de Derecho, en
contraposicion a otro de concentracidn excesiva de poder engendrado por Rousseau y sobre el
cual echo los cimientos el sistema constitucional occidental. Egregio pensador y padre legitimo

del sistema presidencial en el que tuvieron su principal inspiracion hombres como Hamilton,

Madison y Jay.

Con el Decano de ia Facultad de Derecho de la Universidad de Burdeos comparto su punto
de vista del realismo juridico con respecto a la metodologia constitucional, orientada
constantemente hacia el estudio y la comprobacién de los hechos sociales como fundamento
cognoscitivo del Derecho Constitucional; fue Duguit, precisamente, quien en los albores del
presente siglo, apoyd la tesis de que el funcionamiento de un Estado de Derecho sdlo tiene
lugar cuando este iltirno, es decir, el Derecho, procura limitar los actos de los titulares del

poder del Estado precisiandoles y controldndoles rigurosamente sus atribuciones.

Todo ello sin que desmerezca el reconocimiento que tengo para autores como Adhémar
Esmein, Joseph Barthélemy, Maurice Hauriou o Boris Mirkine Guetzevitch; a este iltimo, por

cierto, que al terminar la Pritnera Guerra Mundial y siendo profesor de la Facultad de Derecho
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de la Universidad de Petrogrado' dejara su patria para establecerse en territorio galo, debe
considerarsele como uno de los mas fuertes iniciadores de la Ciencia Politica y Constitucional,
por su intensa labor cientifica tanto en Universidades del viejo continente como norteamerica- -
nas. Mds aiin, una vez que Francia concluye su proceso de liberacién, emerge una nueva
corriente que replantea diversos problemas en el campo del Derecho Constitucional y que a
la luz de novedosas concepciones influye de una manera decisiva en la Ciencia Politica,
trayendo como resultado un moderno sentido humanista a dicha disciplina. Dentro de esta
corriente pueden citarse grandes juristas y politicdlogos como Marcel Prélot, Georges Burdeau

y Maurice Duverger, sélo por mencionar algunos.

No obstante que a la escuela francesa debe situdarsele en un lugar especial por la valiosa
aportacién que dio a la Ciencia Constitucional, no puedo dejar de mencionar las incomparables
experiencias que me produjeron la lectura de la triada de los filosofos mas grandes de todos los
tiempos: Sdcrates, Platon y Aristételes. Pero ha sido Aristételes el que con su acendrado saber
y profusién de conocimientos ha provocado una verdadera identificacion con mis ideas, a tal
grado que considero sus obras lectura obligada, no sdlo del jurista, sino de cualquier persona
que pretenda incursionar en el saber universal. Su Politica contiene algunos de los conceptos
mds valiosos que se registran en los anales de la historia constitucional acerca del Estado, de
las formas de gobierno, de la distribucién de las funciones en el ejercicio del poder, asi como

de los fines a los que debe atender y para los cuales ha sido creado el propio Estado.

Una buena parte de este ensayo esta integrado por el estudio del Federalismo Mexicano
porque mediante esta forma de Estado la sociedad mexicana se ha organizado politicamente
desde 1824, aun cuando en la Constitucién Gaditana se advirtié un leve indicio de federalismo,

pues entre otras disposiciones que contenia, hubo una por la que se otorgaba autonomia a las

1 Nombre que se le dio a Leningrado (hoy San Petesburgo) entre 1914 y 1924
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provincias, hecho €ste que puede considerarse como un antecedente primigenio del federalismo

en nuestro pais. -

Pese a los 170 afios que lleva de vigencia el federalismo mexicano, los rasgos que lo
conforman no han dejado de despertar interés tanto a los estudiosos nacionales como a los
extranjeros (aungque éstos en escasa medida). Creo que una de las causas de ese interés obedece
a que el sistema federal conseguié una estabilidad politica en donde la mayoria de los
mexicanos han gozado de ciertas libertades y algunos derechos, que son fundamentales para
su realizacién individual. Pero, por otra parte, y aun con las notas que lo alejan un tanto del
modelo que lo inspird, el sistema federal mexicano ha trazado ex iure sus propios rumbos
hacia la consecucién de sus fines, y esos rumbos han tenido el sello impreso de un gobierno
presidencial extremadamente fuerte y a veces sin control, que no tiene limitacion mads que

aquello que materialmente no pueda hacer el Presidente.

Pienso que el sistema federal mexicano requiere de un nuevo replanteamiento en diversas
vertientes, pero sobre todo en cuanto a una redistribucién de funciones del poder, en el que
cada drgano realice lo suyo conforme a lo que le ha sido fijado por la Constitucién y de modo
preferente, aunque nunca exclusivo; asi, en el grado en que opere un auténtico equilibrio a la
accion de los érganos, sera el grado en el que podremos hablar de una funcionalidad efectiva

y coherente de nuestro federalismo, sin que los titulares de los organos se excedan en el

ejercicio de sus facultades.

La divisidn de poderes no es solamente un sistema de frenos y contrapesos; es también una

limitacion a la inclinacién natural del hombre por el abuso del poder.

Por eso mismo, lo que sirve de base a una efectiva separacién de poderes es el espiritu de la

divisién del trabajo por su especialidad, de tal manera que pueda lograrse un autocontrol mesurado



interérganos con el ejercicio delimitado y precisado de 1a funcion. No puede existir el desarrollo
6ptimo de un sistema constitucional sin que en el Estado se establezca una equilibrada

competencia a cada uno de sus érganos de gobiermo y un estricto control de la esfera de accion

de los mismos.

Me parece que el sistema federal mexicano se ha preservado, no por la conciencia ni el
convencimiento que tengan de él los mexicanos, como una forma de Estado adecuada a los
proyectos nacionales, sino por el poder omnimodo que ha concentrado la figura de uno de los
poderes, como es el ejecutivo, que al ser completamente intocable impone su voluntad al
espiritu de la legalidad, acarreando con ello muchas de las desgracias nacionales que no en raras
ocasiones ha tocado padecer a casi todos los mexicanos. Tan fuerte resulta la institucion
presidencial en México que, con el cimulo de atribuciones que ha concentrado, ha sido capaz

de sostener todo el andarniaje del sistema federal relegando a los demads organos que ante su

presencia aparecen eclipsados.

Tal vez sea posible aceptar que un pais como el nuestro, en el que se requiere que las
decisiones del gobiermo sean agiles y oportunas, es preferible contar con un Presidente fuerte
y no cargar con un Presidente débil. Al respecto sostengo que se requeriria de un inusitado

talento politico para precisar cudndo hace falta uno y en qué momento existe el inconveniente

de tener al otro, esto dada la escasa posibilidad que los mexicanos tienen, por lo menos

hasta hoy, de conocer las cualidades y atributos de los presuntos candidatos, si tomamos

en cuenta el fendmeno de la sucesidn presidencial cuyo poder se trasmite mediante la

designacion del Presidente en turmno. Pero lo que si se requiere minimamente es que

el Presidente cuente con una formacidn politica indispensable que le dé un

conocimiento general del pais que va a gobernar, afadida de una experiencia en la tarea

administrativa y de una sensibilidad oportuna, de tal modo que le permitan ponderar en qué



momento deberd actuar con firmeza ¥y cudl es la ocasién en que tendrd que flexibilizar sus
decisiones, desde luego sin perder de vista el bien del pais, .que es lo que debe mediar

siempre en todos sus actos. Pero mds que esto, que sus decisiones jamds se sitien por encima

de la Constitucidn.

Los mexicanos aspiramos a vivir en un verdadero sistemma democratico en el que exista un
gobiemo mesurado en sus acciones. Esta aspiracion no la podremos conseguir si no pugnamos
por tener un federalismo real y efectivo, en el que la fuerza de cada drgano de poder esté
debidamente balanceada con base en una auténtica distribucién de funciones. Mds que una
democracia popular , antes que nada, debemos construir una democracia orgdnica de nuestro’
gobiermo y de nuestro sistema federal, en el que cada uno de los poderes ostente la misma

presencia nacional, de modo que esa forma de Estado constituya el reflejo fiel del sentir de

todos los mexicanos.

Estoy convencido de que no puede existir la democracia sin un régimen constitucional bien
cimentado, y que no puede existir un régimen constitucional sélido sin la sumision rigurosa

de quienes detentan el poder politico a un régimen juridico que controle sus acciones.

En lo general, pretendo presentar en este modesto trabajo un panorama tanto tedrico como
practico del federalismo en México, de sus deficiencias, de los problemas a los que se ha
enfrentado, de cédmo podemos replantear sus directrices para contar con un federalismo
distributivo y adecuado a los requerimientos actuales del pais y, sobre todo, que tenga una

coherente funcionalidad sujeta a un auténtico Estado de Derecho.

Se ha afirmado, y con razon, que atoda generaciéon corresponde hacer un planteamiento
de los problemas que se presentan en la época que le toca vivir. Para ello, es imprescindible

volver la mirada hacia el pasado; hacia la historia. No es posible ver hacia adelante sin hacer



un andlisis de nuestro pasado histdrico; de alguna forma la historia se encarga de cuestionar los
hechos del pasado para explicar en el futuro los hechos del presente, lo que me lleva a pensar

que en asuntos del pasado aun no esta dicho todo.

De alli que sea necesario, a fuer de ser congruente con una metodologia, acometer un breve
repaso sobre el origen del federalismo mexicano procurando la descripcién de los hechos que
determinaron la instauracidn de esa forna de Estado en nuestro territorio, pero para poder
comprender y comparar la visién global de ese origen es preciso hacer la referencia a los
antecedentes del pais vecino del norte ya que, como se sabe, de alla provino la principal fuente
de inspiracion de nuestro sistema federal.

Es por ello que, en principio se emprehde un estudio tedrico-sistemadtico del Estado
_ Federal, juzgando que es imprescindible porque, de esa manera, el lector podra tener un marco
referencial y comparativo con los temas que se abordan sobre un federalismo en particular, es

decir, el mexicano.

Luego, el estudio se centra en el andlisis de la estructura y atribuciones del gobierno
presidencial mexicano, porque pienso que este sistema de gobiemo es una complementacion
directa del modelo del estado federal que 1o inspird pero, sobre todo, porque considero que es
en la institucién presidencial donde radica el eje alrededor del cual gira todo el régimen federal
que nos rige, por lo que, entonces, no seria posible abordar el estudio de una forma de Estado

dejando de lado su forma de gobierno?.

2 Existen valiosos trabajos de juristas destacados en los que se puede apreciar, en un apartado de su obra de Derecho  Constitucional, un buen

dio del si fed y del gobiemo presidencial. Entre éstos pueden consultarse los libros de  Burgoa, Ignacio, Derecho Constitucional
Mexicano; Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano y Oniz Ramirez, Serafin, Derecho C (! ! Mexiy bt dos por
la Ed. Pornia, S.A., en qi de sus edici Un i punto de vista, on el que se tratan las ! entre los pod: fe les y
las idades federativas surgen algunos conflictos entre ambos, lo i el d. io de G 1 Orop M. 1, La

Intervencion Federal en la Desaparicicn de poderes, publicado por ta UNAM, en 1qui de sus
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En la integraciéon y conformacion de un sistema federal no existen instituciones primarias
o secundarias. Cada parte reviste singular relevancia en la estructura de la federacidn, lo que
sucede es que a cada una de ellas le son asignadas sus atribuciones, de tal forma que las -
funciones que les corresponden deben complementarse en una integraciéon armonica
reciprocamente; no puede concebirse la existencia de una sin la otra. Por las
razones anteriores, me he dado a la tarea de precisar el rol que juegan en el Estado

federal las entidades federativas, asi como redefinir su importancia en la participacion de las

decisiones nacionales.

Por tltimo, he juzgado la conveniencia de plantear algunas interrogantes sobre el futuro de
esta forma de Estado y de su sistema de gobierno en México, seguidas de ciertos juicios de
valor cuyo contenido relaciono directamente con nuestra realidad, lo que demostrara que la
redefinicion que se adopte sobre el sistema federal dependerd, en buena medida, del papel o la

actitud que asumamos todos los mexicanos en los anos del porvenir.

No creo necesario insistir aqui que se trata de un estudio de Derecho Constitucional en el que
frecuentemente se acude a los antecedentes de la norma, asi como a la confrontacién de ésta
con la realidad, puesto que el Derecho Constitucional no es mas que el encuadramiento en el

marco juridico de los hechos que tienen lugar en la vida politica de un pais.



Situacion de las Colonias

CAPITULO I

EL ANTECEDENTE ANGLOAMERICANO

SUMARIO: 1. Situacién de las Colonias. 2. Los Congresos Continentales y las Declaraciones.
3. La Confederacién. 4. La Constitucion de 1787,

1. Situacion de las Colonias

Cabe al pueblo de los Estados Unidos de Norteamérica el mérito de haber sido el
primero en concebir las formas de Estado federal y de gobierno presidencial, que fueron
plasmadas en el texto constitucional de 1787 en aquella histérica Convencion de Filadelfia,
acontecimiento que marcé una nueva etapa en la historia del constitucionalismo, no sdlo de

América sino de todo el mundo occidental.



Situacién de las Colonias

Prueba evidente de la trascendencia de este fendmeno en la ciencia juridicopolitica, la
constituyen dos aspectos que llaman la atencidn por su relevancia: uno, el hecho de que a mds de
dos siglos de distancia de la elaboracién de la Constitucion septembrina atn permanece casi
intacta, salvo escasas enmiendas® a su contenido, motivadas por la multiplicacién de leyes
ordinarias de ejecucion y de complemento, ya sea por las diversas interpretaciones juridicas a sus
disposiciones o por nuevas costumbres (usages) que han surgido en la vida cotidiana estadouniden-
se; otro, es el que se refiere a la inspiracién que provoco el régimen constitucional norteamericano
para que un gran numero de paises adoptaran el modelo en su vida politica. En este caso se

incluyen la mayoria de los paises de América Latina, asi como algunos de los continentes europeo,

asiatico y africano.

El Estado federal y la forma de gobierno republicana-presidencial cdnstifuyen la aportacién mds
genuina de los Estados Unidos de Norteamérica al Derecho Constitucional del Estado liberal |
modemo. Ambas formas descansan en el principio de la distribucién de funciones en el ejercicio
del poder politico, al mismo tiempo que establecen una nueva manera de coordinacién entre las
mismas, todo ello bajo un sistema por demads original en el que coexisten dos drdenes juridicos

perfectamente relacionados entre si.

Sin embargo, esto no se logréd facilmente, pues las antiguas colonias inglesas
tuvieron que oponer resistencia a una serie de medidas dirigidas contra ellas por el

reinado de Jorge III, sobre todo de caricter impositivo, que afectaban sus intereses.

En estos enfrentamientos hubo derramamientos de sangre® que condujeron a la oposicion

desde el articuto I al X fueron declaradas en vigor el 15 de diciembre de 1791,

4 Recué la de B ida con ese ).




Situacion de las Colomias

directa con la Corona, y que desembocd en lo que hoy se conoce como la independencia de las
Trece Colonias del territorio de Nueva Inglaterra.

En la segunda mitad del siglo XVIII Inglaterra atravesaba por una fuerte crisis econémica y
su intercambio comercial aiin no alcanzaba el auge que muchos afios después conseguiria. Las
Colonias tenian su propio gobiermno pero conservaban las costumbres del pueblo inglés, y como
los colonos eran siibditos del rey tenian que someterse a éste y al Parlamento, que regian la
materia econdmica, la industria y el comercio. No obstante que las relaciones comerciales y
politicas se desarrollaban normalmente entre los colonos y la Corona, Inglaterra decretd nuevos
impuestos, con la intencion de obtener mas ingresos y sostener los gastos que le causaban
fuertes exigencias de defensa, como era, fundamentalmente, un ejército permanente, -cuya

presencia no era del agrado de los colonos por considerarlo innecesario.

Independientemente de algunas leyes fiscales® que el Parlamento decreté sin contar con el
consentimiento de los colonos, el gobierno inglés promulgé leyes prohibitivas para que no se
establecieran fabricas en las Colonias, ya que la intencidn era que éstas se concretaran a la
produccion de materias primas, en tanto que Inglaterra se encargaria de la produccidon
manufacturera. Estas diferencias de criterio prepararon el terreno para que surgieran las
hostilidades con la Corona. La agitacidon se hizo presente y tras de ella pronto aparecié la

violencia.

5 Las leyes fiscales mds conocidas fueron 1a Ley de Ingresos, 1a Ley del Timbre y las Leyes de T hend, que con el rcio de
las Colonias.
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2. Los Congresos Continentales y Las Declaraciones

Un hecho motivé que se iniciara una serie de eventos que terminarian en la Declaracion de
Independencia: el Congreso que se reunié en Nueva York hacia 1765, en el que las Colonias
manifestaron su oposicion a la Ley del impuesto del papel sellado, pues al expedirla no.se contdé
con representantes de ellas en el Parlamento, 1o que violaba “su derecho a no someterse a otros .
impuestos internos que aquellos que hubiesen aprobado sus representantes”® . Garcia Pelayo
éostiene que la primera reunién que tiene una significacion histérico-constitucional desde los
primeros hechos que se dieron hasta la Declaracién de Independencia es, precisamente, la que se
celebré con motivo de este Congreso porque, aunque el asunto se ventilaba dentro del ambito
juridico y politico del! imperio britanico, constituye el primer acto juridico de unidad de las
Colonias frente a la metrépoli’. Ante estas presiones, Inglaterra terminé por nulificar dicha ley,

pero a cambio impuso derechos aduaneros a otros productos.

1, D ho C ittaci ! Comp do, la.ed., Madrid, Alianza Editorial, 1984, p. 329,

& Cfr. Garcia Pelayo, M.
- ionado Ci tuvo las caracteristicas anotadas. Ahora bien, no deja de llamar 1a atencién que

7 Cfr., Ibi En idad puede
mucho antes de este Congreso, algunas Cantas (Charters) de las Colonias habjan blecido p pios alusivos a la unidad, y que aunque Se trataba

dj de las Colonias, se observa que el factor unién habria de ser una constante en las etapas del imi de ind d
se entre otros  principios, “la

fod, TEom @Eeat inios
. P P

que el

de la
‘Véase, por ejemplo, 1a Carta de Connecticut de 1662 y la de Rhode Island de 1663. En la de C

union y Ja asociacidn para formar un Estado, una Repiiblica”. con base en un "pacto mutuo de unién y
en la Carta de Rhode Island.
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Los Congresos Continentales y las Declaraciones

La anterior respuesta del reino provocd que los representantes populares de los colonos de
Virginia formularan una contestacion. Fue entonces cuando propusieron la celebracién anual de
un Congreso, con el propdsito de analizar la situacidn y discutir asuntos inherentes a las Colonias.
En efecto, el primer Congreso Continental que se reunié como resultado de esta proposicién lo
hizo el 5 de septiembre de 1774 en Filadelfia, al que acudieron todas las Colonias menos Georgia;
aun cuando se trataba de “un cuerpo ilegal cuyos representantes habian sido designados en general
por asambleas facciosas”®, las resoluciones que de alli emanaron cambiaron para siempre la
historia politica de aquellos pueblos. Un resultado de este Congreso fue que las Colonias hicieron
valer los derechos de sus habitantes; derechos, que, muy probablemente, se inspiraron en el Bill

of Rights de 1689, que mas tarde serviria de base para la incorporacién de los bills en las
Constituciones de los Estados®.

Igualmente resolvieron exigir de la Corona poder exclusivo para legislar libremente en sus asuntos
internos, sobre todo en los de tributacion, sujetdndose al veto real y otorgando su consentimiento
a las leyes que, en materia de comercio exterior, expidiese el Parlamento britdnico, siempre que
éstas fueran en beneficio de todo el imperio. Asi, la Declararions and Resolvs, que tal fue llamado
el documento que produjo el Congreso, no contenia un enfrentamiento directo, ni mucho menos

de ruptura, con la Corona de Inglaterra (situaciéon que se daria posteriormente), sino solamente una

relegacion al Parlamento, ya que las protestas se elevaron a “Su Majestad” y al “Pueblo” de la

Gran Bretafia, pero no a dicho cuerpo legislativo.

8 Ibidem.
9 LasC itaci de los Estad
parte.

estdn integradas por el Bill of Rights, como una primera parte, y por el Plan o Frame of Go'

como d;




Los Congresos Continentales y las Declaraciones

De hecho, los cimientos de la independencia habian empezado a fraguar en la mente de
aquellos ciudadanos, pues el Congreso también acordé la asociacién de las Colonias tendientes a
suspender todas las importaciones en un plazo de tres meses, asi como todas las exportacio

nes con la Gran Bretafia en el témmino de un afno. A estas acciones se sumaron todas las Colonias.

Ahora bien, entre estos acontecimientos existid uno que, por su importancia, trascendid
universalmente, y este acontecimiento fue la Declaracion de Derechos del Estado de Virginia
del 12 de junio de 1776'°, cuyo contenido sirvié de inspiracién a la Declaracién de Derechos
francesa del 26 de agosto de 1789'!. Esta Declaracién estaba imbuida de un espiritu ius naturalista
congruente con los pensamientos que preconizaban los filésofos del siglo XVIIL. Incluso, las
teorias de Locke y Rousseau aparecian claramente en algunos de sus articulos; ademas, sostenia
las teorias de la soberania del pueblo, la de la separacion de poderes, asi como la de la
superioridad de la forma republicana y la del gobiemno electivo!?

10 EIl primer Congreso de Filadelfia insté a las C ias a darse su gobi d. di de 1a Corona. Las Ci que hasta 1
como sob al rey, 1a igna y fueron sfc dnd en Estados indep y otorgd sus propias C i El Estado
de Virginia fue el primero que adopté una Constitucién que llevaba, a manera de preimbulo, un Bill of Rights, acordado el 12 de junio en la
C ion de Willi 2 que es, la que se conoce como la Declaracién de Virginia.

11 Cfr., en ese ido el f! io de Jellinek, Jorge, La Decl, idn de los D hos del Hombré ¥ del Ciudadano; trad. por Adolfo Posada,
ed. s/n, Madrid; Librerda G 1 de Vi ez, 1908,pp.26,30,32,104,110; especialmente el cap. V en que ap an di
entre las D iones fi b4

12 La Declaracién de Virginia contiene XVI anticulos. Las teotfas que se m i se i en su orden, en los artfculos LILIIy V.
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La poderosa influencia de la Declaracién de Virginia habria de hacerse sentir también en las
posteriores Declaraciones, incluyendo la misma Declaraciéon de Independencia que sdélo unos
cuantos dias después veria la luz. La Declaracidn de Virginia “fue un verdadero modelo para todas
las demads, hasta para la del Congreso de los Estados Unidos, que fue adoptada tres semanas

después, siendo de notar que la redactara Jefferson, ciudadano de Virginia”!3.

La contienda ya iniciada entre las Colonias y la metrépoli motivo la celebracién del segundo
Congreso Continental, en cuya sesion del 2 de julio de 1776 se proclamé la separacion de
Inglaterra, con base en una proposicién del congresista Richard Henry Lee, por medio de la cual
las Colonias unidas decidian ser Estados libres e independientes. Asi, el 4 de julio de 1776 se

aprobd The Declaration of Independence.

Es importante seinalar aqui el hecho de que la Declaracidn de Independencia de las colonias
angloamericanas no estaba enderezada a esgrimir los argumentos tradicionales que apelaban a
las franquicias y prerrogativas que concedia la Corona a los siibditos, ni tampoco a las garantias
del common law, sino que acudia a las razones poderosas de los preceptos del derecho
natural. Por ello, en la introduccién la Declaracién afirma, antes que nada, la igualdad entre los
hombres, quienes son poseedores de derechos inalienables, tales como la vida, la libertad y su
derecho a la felicidad; que los gobiernos han sido instituidos para garantizar el goce de estos

derechos, y su poder se funda en el consentimiento de los gobernados; que cuando cualquier

13 VidJellinek, Jorge, op. cit., p. 114.
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forma de gobierno atenta contra esos derechos, contra esos fines, al pueblo le asiste todo el
derecho de cambiar esa formna de gobierno e instituir uno nuevo que se funde en tales principios,

y cuyos poderes se organicen adecuadamente para conseguir su seguridad y su felicidad.

Una vez declarada la independencia de las Colonias éstas empiezan a darse sus nuevas
Constituciones, excepto, Connecticut y Rhode Island', que se quedan con sus antiguas Cartas de
privilegio como Constitucion. Las Constituciones de las Colonias marcan el paso decisivo en el
inicio de las normas constitucionales escritas, no Gnicamente para el constitucionalismo de los
Estados Unidos, sino para el constitucionalismo del mundo entero, pues ellas son las mas antiguas
Constituciones escritas en la acepciéon modema de la palabra. Al respecto, Mario G. Lozano nos
dice lo siguiente: “La referencia a la ley escrita puede parecer restrictiva porque deja fuera todas
las normas de materia constitucional existentes antes de la revolucién y de la estru;:tu.ra estatal
britanica. Sin embargo, se prefiere aqui un uso técnico del término ‘constitucidn’ tanto porque la
situacién inglesa es excepcional,... como porque las normas que regulan parcialmente la materia
constitucional en los Estados mads antiguos no se pueden definir como constituciones en el sentido
moderno del término”!s,

Creo que es a partir de aquellos documentos cuando se inicia la adopcidn de la estructura
tradicional que hoy contienen las Constituciones modernas; a saber, la parte dogmatica y la

parte orgdanica. En efecto, en primer lugar se trata de Constituciones escritas, dotadas de

14 La Carta col de C i fue ida por una Ci ién hasta 1818, mientras que Rhode Island o hizo hasta 1841,
15 Cfr. Lozano, Mario G., Las Grandes Sistemas Jurldicos. Introduccion al Derecho Europeo y Extrarnjero; versién castellana de Alfonso Ruiz Miguel,
ed. s/n.. Madrid, Editorial Debate, 1982, p. 82.
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una estructura sistemadtica, ademas de codificadas. En segundo lugar, van precedidas, como ya se
dijo'®, de un Bill of Rights que antecede a la parie orgdnica, la que se sitiia bajo el principio de la
separacion de poderes que emerge por primera vez en las Constituciones escritas y, finalmente,

dichas Constituciones se afianzan en el principio del imperio de la ley.

3. La Confederacion

Consumada la independencia surgié la necesidad de unificar los Estados. Nuevamente el
legislador R.H. Lee, que en su propuesta inicial habia postulado la escisién con Inglaterra,
presentd, también, un proyecto de Confederacién, cuyo contenido fue motivo de estudio por un
comité ex profeso, aunque, al parecer, Franklin ya habia presentado un documento similar en el
segundo Congreso!”. Una vez estudiado y discutido el mencionado proyecto, fue votado a mediados
de noviembre de 1777 con el nombre de Articles of Confederation y, aunque fue ratificado por la

mayoria de los Estados, no se aplicé sino hasta marzo de 1781, en que Maryland le otorgé su

aprobacién.

Tan firme era la fe que se tenfa en esta Confederacidn para lograr

16 Supra,p. 8
17 Vid. parecida opinién en la obra de Jiménez de Parga, M. Loz R
S.A., 1974, p. 378. :

{r Ce drneas, Sa. ed., Madrid, Editorial Tecnos,
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la unién entre los Estados que, Jefferson, uno de los hombres que habria de distinguirse como
artifice de aquella histérica hazafia democrdtica, exclamaba: “La cuestién no era lo que éramos
entonces, sino lo que deberiamos ser cuando el trato (la Cohfederacic’m) se" hiciese. La
Confederaciéon pretendia hacer de nosotros un individuo, transformando trozos separados de
metal en una masa comin. No seguiriamos conservando nuestra individualidad separada, sino

que nos convertiriamos en un solo individuo para todas las cuestiones sometidas a la
Confederacion”!®.

Sin embargo, y a pesar de todas estas intenciones, los Articulos de la Confederacion y Unién
Perpetua, que tal fue el nombre del documento, estuvieron muy lejos de conseguir la ansiada
unificacién entre los Estados, sin imaginar siquiera que esta derrota los habria de conducir por el
camino del triunfo en la formacién del nuevo Estado Federal. Un respetable tratadista de principios
de siglo apuntaba con entusiasmo que los Estados, en su intento de derrocar la soberania de
Inglaterra, estaban formando una union federal mads rapidamente de lo que creian, pero como sus
teorias acerca de la situacién no correspondian a la realidad de las cosas, no es extraiio que hubiese

llegado al fracaso su primera tentativa de informarlas en los Articulos de la Confederacion °.

De todos modos, los Articulos de la Confederacion no pretendian mas

que la unién de aquellos Estados que, mediante convenio, se habian

18 Vid. Jefferson, Thomas, Autobiograffa y otros escritos trad., de A do y M: 1 Sdenz de Heredia, ed., s/n., Madrid, Editorial
Tecnos, S.A. 1987, p. 38. El paréntesis es mio.
19 Vid,, Fiske, John, Curso de Derecho C itucional. El gob civil de los Estados Unidos iderado con relacidn a sus ori o

al de M 1 Cervantes Rendén, la. ed., M ico, Herrero Hermanos, Sucesores, 1906, p. 234.
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dado para proteger sus intereses tanto exteriores como interiores. Kelsen dice que aun cuando el
fin primordial de la Confederacion de Estados es la proteccion en el exterior, por regla general Ia
confederacién tiende a invadir la esfera de ciertos asuntos de orden interno en los Estados?°. Pero
sea cual fuere la finalidad ?' lo cierto es que el sentimiento de la unién campeaba ya en los
habitantes de los Estados pues el articulo I (de los XIII que contenia la Confederacion)®? adopté

el nombre para sus miembros de United States of America, designacién que hasta la fecha ostenta

esa nacion.

A mi modo de ver, los Articulos de la Confederacién fueron, de hecho, una Constitucion
confederada, impregnada de un fuerte espiritu de centralizaciéon, ya que en ella se

establecio un organo central, que era el Congreso®, al que se le confirieron un buen repertorio de

atribuciones.

Hay que aclarar que en el caso de la Confederacion, desde el punto de vista juridico, cada uno
de los Estados conservaba su soberania, aunque en realidad no era una simple alianza, pues existia
una Asamblea integrada por los Delegados de los Estados, que se reunirfa con periodicidad para

tratar asuntos que se habian establecido en el tratado?‘.

20 Cfr. Kelsen, Hans, Teoria General del Estado trad. por Luis Legaz Lacambra, ed., s/n., Barcelona, Editorial Labor, S.A., 1934, p. 272,

21 Segin Kelsen, definese la Confederacién desde el punto de vista del fin de la Unidn . Cfr. Idem, p. 273; vid, infra, p.

22 Las referencias a Jos articulos son hechas tomando en cuenta el texto di de la C 6n, que puede en H:
Madison y Jay , EI Fe al 1 de G R. Vel 2a. ed., México, FCE, 1957, pp. 381 y ss.

23 Aniculo II de la Confederacidn. ) .
24 Cfr. en este sentido a Hauriou, Maurice, Principios de Derecho Piblico y Constitucional, trad,, de Carlos Ruiz del Castillo, 2a, ed., Madrid,

Instittuto Editorial Reus, 1927, p. 368.
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Si sé tiene el cuidado de observar detenidamente los Articulos de la Confederacion, se vera
que el ciimulo de atribuciones dadas a este Congreso lo hacia aparecer como un drgano central
solido y de amplios poderes y aun cuando en el articulo II de la Confederacién se disponia que
cada Estado conservaba su soberania, libertad e independencia, no fue de gran relevancia el papel
que éstos desempeniaron en el periodo de la Confederacién comparado con el que habrian de

desplegar después hacia el movimiento constitucionalista. No obstante lo anterior, el Congreso no

llego a ser lo que en su texto parecia.

En realidad, por sus atribuciones, el Congreso resultaba un érgano comun para todos los Estados
cuyo ambito de accidén se extendia a todo su territorio, y aun cuando éstos habian conservado

sus propias Constituciones, consintieron diversas facultades para el organo central, pero con

cierta desconfianza.

Con todo ello, no es dificil pensar que en la conciencia de aquellos ciudadanos ilustres que
figuraron en la elaboracion del documento de la Confederacién, no se habia abandonado la idea
de la unidad entre los Estados; por el contrario, ésta surgia con mds fuerza, y para lograrlo, habia

que instituir un poder central que amalgamara los poderes de cada uno de los Estados. Tan era asi,

que el Congreso, que hacia las veces de 6rgano central, pudo compararse tinicamente con

el organo legislativo central de un Estado Federal que pretendié veladamente centralizar el
poder de decisiones, solo que la férmula todavia no se habia encontrado. Esto se puede desprender
de la disposicién contenida en el documento de la Confederacion en el sentido de que
los Estados Unidos tenian autoridad, actuando por medio de su Congreso, para designar
un comité que funcionara durante el receso de dicho drgano, al que se denominé “Comité

de los Estados” y que estaba integrado por un Delegado de cada Estado. También los

Estados Unidos tenian autoridad para designar los demds comités y funcionarios civiles
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que fueran necesarios para administrar los asuntos de los Estados Unidos bajo su direccidn, asi
como para nombrar a cada uno de sus miembros que los presidirian, en el entendido de que a
ninguna persona se le permitiria desempeifiar el puesto de Presidente durante mds de un afio en

cualquier periodo de tres®.

De lo anterior puede concluirse que en realidad dicho Congreso pretendia mas parecerse a un
poder ejecutivo que a uno legislativo, y que el mencionado Comité bien pudo semejarse a un
ejecutivo colegiado de cardcter rotativo. Esto no quiere decir que é€sa haya sido la causa de que
el Congreso en cuestion no pudiera lograr su finalidad. Lo que pretendo establecer es que esta
actitud lo acercaba mas a una caracteristica del Estado federal que al de una Confederacion. Si
se toma en cuenta que el Congreso asumia el lugar del gobierno central, bien pudo haber abrigado
el deseo de un poder ejecutivo; no en balde, al que comandaba el Comité se le llamoé “Presidente”.
Recuérdese que en el Estado federal el gobierno puede estar representado por un individuo o un
organo colegiado; o sea, que el poder ejecutivo puede depositarse en un solo individuo o en

varios?®®,lo que no sucede en un régimen de Confederacién?.

Por otra parte, no debe olvidarse que para ese entonces muchas ideas habian
prendido en el espiritu de quienes redactaron los Articulos de la Confederacién que,
de algin modo, pusieron los cimientos para que diez afios mas tarde se escribiera la Carta

Constitucional mas importante de la historia politica del mundo moderno. Esas

25 Aniculo IX, pdmafo quinto de 1a Confederacidn.

26 Cfr. Kelsen, Hans, Teorfa general del Derecho y del Estado; trad. de Eduardo Garcia Miynez, ed. s/n, México, Imprenta
Universitaria, 1949, p. 337.

27 El Plan de Unién de Albany de 1754 tenia todas las car de un gobi federal. Cfr., a ese respecto, Tena Ramirez, Felipe,
Derecho Constitucional Mexicano, 10a. ed., México, Editorial Pormia, S.A.,1970, p.109.
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ideas no pudieron ser otras que las de Locke y Montesquieu, quienes habian empezado a trazar
_ la ruta para la sistematizacion de las funciones del poder de control del Estado, sobre las que
después descansaria la creacidn del Estado federal. Las ideas de estos pensadores, junto con el
modelo britanico y la experiencia politica angloamericana®, constituyeron las fuentes en las que
se inspiraron las mentes de aquellos genios incomparables que tomaron parte en la elaboracion de

los documentos inmortales, desde la Declaracion de Virginia hasta la Constitucion de 1787.

La inquietud que a este respecto puede plantearse aqui seria en el sentido de que, si los
redactores de los Articulos de la Confederacidon pudieron haber tenido la idea de la separacion de
poderes como sostén de un Estado, con un fuerte poder central, por qué no la propusieron en vez
de la Confederacién. La respuesta es que los habitantes de los Estados estaban recelosos ante la
.posibi]idad de que surgiera un gobierno tirdnico suficientemente poderoso -dice Swismer-?°, como
para dominarlos. Si se hubiese estructurado un gobierno con un poder central endurecido, los

Estados lo hubieran rechazado ipso facro.

Por lo demis, los Articulos de la Confederacién disponian que cada Estado deberia
conservar su soberania, libertad e independencia, como ya se dijo*®, y que con esa
union confederada constitufan una firme liga de amistad para su defensa comiin y la

proteccién de sus libertades®!; se establecia la creacion de un Congreso, del que ya se hizo

28 Cfr. Martf, Oscar R. "Fuentes de la C ion de los Estados Unidos”, en Derecho Co ituci ! Comp ico-Estados Unidos,

1a ed., Méxi Is de I igaci J UNAM, 1990, tomo I, p. 91.
29 Vid. Brent Swismer, Carl, apud Jimé de Parga, M 1, op. cit., p. 379.

30 Supma,p.11y12
31 Articulo Il de la Confederaciéa.

-
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mencion, y a éste se le reservaba el derecho de declarar la guerra®, el envio y el recibimiento de
representantes extranjeros, asi como la celebracidn de Tratados®®. Dejdbase a los Estados la
percepcion de ciertos impuestos® y la disponibilidad de fuerzas militares que solo podrian
comandar en casos excepcionales®. Sin embargo, el Congreso concentraba las facultades de acunar

moneda, de regulaciéon del comercio®®, asi como la de dictar resoluciones en el caso de que

surgieran controversias entre los Estados miembros®’.

No obstante que estas funciones por si solas pudieron haber fortalecido el Congreso y, por ende,
a todo el cuerpo de los Articulos de la Confederacidn, en el terreno de los hechos no resulté de
ese modo. Y es que la mayoria de los Estados nunca se sintieron totalmente obligados ni
comprometidos con el drgano central, porque aun cuando en la elaboracidon del documento habian
intervenido del'egados como representantes de ellos, el caso fue que, ante el conflicto bélico, el
Congreso habia dedicado todo su tiempo en atender las cuestiones relacionadas con la guerra. Por
eso, una vez que la guerra se termina y que se consigue la independencia se inicia el
debilitamiento de la Confederacién. Los Estados sentian que la Confederacion habia sido un mero
o6rgano coordinador de la guerra y, bajo este criterio, si ésta habia terminado, la Confederacién ya

no tenia nada que hacer, pues su objeto habia concluido 3%,

32 Arnfculo IX de la Confederacidn.

.33 Articulo VI de ia Confederacién.

34 Anticulo VIII de la Confederacidn.

35 Articulo VI de la Confederacion.

36 Articulo IX de la Confederacidn.

37 Ibidem.

38 Cfr. Madrid Hurtado, Miguel de la Elementos de Derecho C i I; la. ed, Méxi 1 de C; Polifti 1992, p. 84.
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Ademds de los problemas que trajo consigo la guerra, al terminar, llegaron mds, pues la “falta
de autoridad central y las luchas que los nuevos estados tuvieron que sostener contra Inglaterra,
hasta la paz de 1783, crearon una situacidon sumamente precaria que,segin expresion de

Washington, no era peor que la anarquia®®.

En efecto, los Estados pronto se vieron envueltos en una serie de conflictos intermos que
alteraron considerablemente la vida de sus habitantes. Empez6 a sentirse la falta de normas que
regularan el comercio, lo que creaba un verdadero desorden, no sdlo en la actividad comercial
entre los Estados, sino también en aguellos productos que se comercializaban al exterior, situacién
que propicié que muchos comerciantes actuaran en forma ilegal en la compra y venta de sus
mercancias, pues ante la falta de Tratados con las naciones extranjeras se prohijaba el contrabando.
En materia tributaria, las cosas no andaban mejor, puesto que no existia un criterio uniforrme con
respecto a los articulos que eran objeto de gravamen; incluso, el 6rgano central carecia de
facultades para determinar los tributos, y como muchas disposiciones que provenian de las
legislaciones de los Estados resultaban contradictorias, la situacién se torné mds confusa y la
anarquia no esperé mucho tiempo para presentarse. Por ultimo, los Estados cargaban con una
fuerte deuda que apremiaba solventarse para acabar con el déficit; sin embargo, algunos de ellos
no aceptaron su parte en la obligacién del pago, y los que lo hicieron pronto empezaron a cacr en

morosidad.

39 Vid. Cervantes, Javier de, La Tradicidn Jurldica de Occi: Ia, ed., Méxi UNAM, 1978, p. 168,
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4. La Constitucién de 1787

Por cualquier dngulo que se viera, lo cierto era que los Articulos de la Confederacion, bajo
los cuales se habia iniciado la independencia de esa nacidn, no resultaron suficientes para asegurar
la estabilidad y el progreso sociales en aquellos Estados. No fueron pocas las opiniones lamentando
el fracaso de la Confederacion en cuanto a la impotencia para conseguir la unién deseada por todos
los Estados, no por nada, en la carta de remisién de 17 de septiembre de 1787, con la que Jorge
‘Washington enviaba la nueva Constitucion al Presidente del Congreso, se refirié a la ineficiencia

de la Confederacidn y a la necesidad de crear un gobierno diferente®.

Ante este panorama, fue entonces cuando los Estados sintieron la urgencia de tener un

poder central que coordinara sus esfuerzos, pero que al mismo tiempo respetara su

autonomia; es decir, un poder central que los representase y los protegiese propiciando la

unién de ellos, pero sin menguar o menoscabar su soberania. Esquivel Obregdn agrega

de ]a Convencidn que habia elaborado la Constitucidn y 1a Carta de remisién estaba signada por é€l, en su

40 Washi fue elegido P
i de P esid pero por disposicié dmi. de la C i6n. En el segundo p se lela: “Los i de patria han p i
¥ opinad mucho tiempo que el poder de hacer la guerra, la paz, los d de y regular el comercio, as{ como las
facuitades cjecutivas y judicial P i deberian Q. en forma pleta y efe al i B I; pero ha sido evidente
lo indebido de delegar un cargo tan amplio a2 un solo cuerpo de De ahf se d de la i de una organi ion diferente.” Cfr.

Hamilton, Madison y Jay, op. cit. p. 387.
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que era indispensable encontrar una nueva forma de gobierno capaz por su fuerza de imponerse
a los Estados, de cuyas legislaturas se habian apoderado las muchedumbres dando leyes
destructoras de la propiedad y de la confianza en los contratos. Realizar esta tarea -contimia el
historiador- era muy dificil, toda vez que se requeria el consentimiento de aquello§ mismos

Estados, celosos de su ilimitada soberania®!.

El 21 de febrero de 1787, el Congreso resolvié lanzar una convocatoria en la que se solicitaba
la presencia de delegados designados por los Estados, con el propdsito de revisar los Articulos de
la Confederacion y de presentar dictamenes al Congreso, asi como a las Legislaturas, sobre las
alteraciones y adiciones que requirieran dichos preceptos, a fin de estar en posibilidad de adecuar
la Constitucion Federal a las necesidades del Gobierno y al mantenimiento de la Unién*?. La
preocupacién de los miembros del Congreso por la situacion que atravesaban los Estados no era
para menos, quiza por ello en el texto de la convocatoria se enfatizaba que la misma.constituia

“el medio mds probable de establecer en esos Estados un firme gobiermo nacional”*.

Casi tres meses después, el 14 de mayo del mismo aifio, los delegados se reunieron
. en una Convencion en Filadelfia inicidndose los trabajos de redaccion el 25 de mayo,
aunque su papel no se limité a la revisién de los Articulos de la Confederacién, sino
que su osadia llegd todavia mds lejos, pues de esa Convencién nacid la Constitucion de

los Estados Unidos de Norteamérica un 17 de septiembre de 1787. Sdlo unos cuantos

41 Cfr. Esquive! Obregén, Toribio. Prolegd: a la historia Ce ituci ! de Méxi Ia. ed. México, UNAM 1980, p. 32,

42  Cfr. el texto de Ia en Hamil Madi: y Jay, op. cit. p. 381.
43. Ibidem.
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meses fueron suficientes para que el mundo viera la obra mds grande y a la vez mads sencilla que
mente humana pudo producir. No hay duda: la Constitucion norteamericana es una de las

creaciones mads hermosas del ingenio del hombre, que ha perdurado a través de los siglos y de la

cual puede sentirse orgullosa la casta humana.

Independientemente de las consideraciones que se pueden hacer con respecto a la técnica
juridica utilizada en su redaccién, Ia Constitucion estadounidense llama la atencién por su
longevidad, pues muy pocas Constituciones en el mundo (si acaso la de Suiza de 1874, aunque
inspirada en la de 1848) han soportado el paso de tantos afios encima. Pero su perdurabilidad no
radica en su técnica legislativa, ni mucho menos en la disposicion estructural de su temitica. Lo
que le ha hecho perenne a través del tiempo es el sentido practico y realista con el que se elaboro.
Fue una Constitucion que resulté de conjugar el extraordinario sentido comtin y la asombrosa
visién de hombres practicos, que deseaban organizarse en torno a una noria superior, y a la que

estaban dispuestos a someter sus intereses con tal de alcanzar el progreso y la grandeza como
nacion.

Muy raras veces sucede en la historia de los pueblos el surgimiento de una nacion
a través de un instrumento juridico de gobiermo, pero los Estados Unidos lo hicieron, porque
esos hombres tenian un conocimiento real de la historia que habian vivido y disefiaron una

norma fundamental, con tal perfeccidon, que se adapté cabalmente a lo que ellos pretendian.

Habia que pugnar por unir lo que estaba dividido, por eso el criterio de la unién perduré por
Hombres notables que afos después figurarian en

siempre en la vida de aquel pais.
abolicionista Lincoln, no dejaron de insistir

la wvida publica estadounidense, como el
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en la idea de la unién de los Estados como la premisa fundamental de la accion de sus

gobiernos*,

La mayoria® de los hombres que intervinieron en la redaccion del enorme documento
constitucional eran ciudadanos prominentes dedicados al comercio y a la empresa, por lo
consiguiente tenian intereses muy fuertes que defender y proteger, asi que ellos eran los
primeros en querer restablecer el orden de las cosas con la menor de las complicaciones. Esto
quiere decir que en el espiritu de ellos no tuvieron cabida las teorias abstractas, ni la
Constitucion fue el resultado de un ideal al que se tuviesen que sacrificar los intereses propios.
No, la obra se estructuré adaptdandola, precisamente, a la preservacién de los intereses de
los distintos grupos que conformaban aquella nacidn, y en esa adaptacion el problema real se
visualizd claramente: el progreso economico requeria de un fortalecimiento y habia que
garantizar este impulso mediante una politica realista y eficaz. La Constitucion fue la
extraordinaria combinacién de ambas cosas. Ella no fue el resultado de mentes idealistas,
fue el momento culminante de hombres de negocios en la bisqueda por regular, juridicamente,

la economia de un pais y en la que pusieron toda su capacidad y todo su empeiio.

44 En un di que Abrah Lincoln p i6 en Cleveland, Ohio, en 1861, dijo: “Os habeis ido para i P a la Unién,
a la Constitucién y a las leyes, a la perpetua libertad del pueblo de este pafs. Y aquf permitidme que os diga que la gran causa de esta Unién depende
de vosotros, del pucblo, y no de algin indivi . Estd lusi en manos. Esto es algo que hoy estd firnemente grabado en mi espiritu.
En una comunidad como €sta, en la que cada les de i i ia en su rostro, de comodidad en su ropa, por asf decir, en que
todas las viviendas reb. legria y feli d y hay ¢ iglesias por todas partes, 12 causa de Ia libertad y de Ia Unién nunca puede peligrar.”
Cfr. Lincoln, Abraham, Guerra Civil y D cia. Di > fes 1861-1865; trad. de Percy Lemos, ed. s/n. Buenos Aires, Ediciones Tres

Américas, 1966, p. 68.
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Por lo expresado anteriormente, bien puede entenderse que, ademads de los factores politicos y
sociales que condicionaron la elaboracion de la Constitucién, también incidieron de manera
predominante los de indole econémica®**. La razén de‘esta causa no es dificil de explicar: los
constituyentes disefiaron la Constitucién para salvaguardar sus intereses econdmicos. De alli que
se pueda afirmar que la Ley Midxima estadounidense fue confeccionada ex profeso para hacer

frente a un problema concreto, es decir, su elaboracién la condiciond la realidad.

No haré en este apartado un estudio de la estructura de la Constitucion de los Estados Unidos
de Norteamérica, puesto que por razones metodoldgicas estaria fuera del alcance de este trabajo,
pero lo que si se requiere sefalar es el hecho de la incorporacion de novedosas instituciones que
contiene, entre las que sobresale, principalmente, el Estado federal®®.

A mi modo de ver, con la Constitucidn norteamericana nace propiamente el constitucionalismo
del mundo moderno y no se puede ignorar que su influencia se haya extendido a todas las
instituciones politicas y juridicas, no sélo del continente americano sino de los demés continen-
tes del mundo, porque, independientemente de las aportaciones que los Estados Unidos
hicieron a las ciencias juridica y politica que fueron recogidas en su Constitucion, el éxito que esta

. <
Ley ha demostrado en la priactica para regir la vida norteamericana por mas de dos siglos, hacen

1 la obra de Rabasa, Emilio O., E Pensamienio politico

45 Sobre el asp 6mico de la C itucié i puede
del Constituyente de 1824; la. ed. Méxi Insti de I igaci Juridicas-UNAM, 1986, pp. 40 y ss.
46 En realidad no es admisible que el Estado federal tenga su origen en la Constitucién federal dado que, al constituirse 1a fedemcidn, no pudo haber
do, con antici . una ley que sirviera de ala ion y i ion de los p Por eso es m4as propio hablar de las
federal sélo i pord a su texto. Cfr. la op de H. hek, apud, Fisch

instituciones novedosas (como es el federalismo) que la Ci
Oskar Georg, Teorla General del Estado; trad. por Rafacl Luengo Tapia, 3a. ed. México, Editora Nacional, 1968, p. 178.
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que se le considere como una de las Constituciones mds previsoras de cuantas se hayan elaborado

en los ultimos tiempos.

Los autores no se han puesto de acuerdo en el punto a precisar cuales fueron en realidad las
aportaciones novedosas con que el constitucionalismo norteamericano ha contribuido al mundo,
es decir, esas instituciones que se concibieron en la practica y que fueron incorporadas al texto de
la Constitucion para garantizar su vigencia. Pero sea cual fuere la opinién, la mayoria de ellas
coincide, ineluctablemente, en incluir siempre al federalismo entre las que suelen enumerar®’.

Pero no se piense que el espiritu del federalismo, contenido ab origine en la Constitucién
norteamericana, tuvo aceptacion espontanea por aquellos Estados. Por el contrario, muchos de esos
intereses que en principio habian conducido a la redaccién de la Carta Constitucional, |
amenazaban ahora con rechazarla. En efecto un buen numero de Estados desconfiaban de la
Constitucion porque no contenia el Bill of Rights cuando ellos, de tiempo atrds, lo habian

incorporado a sus Constituciones, lo que se traducia en un obsticulo para que acataran

las disposiciones de la Constitucion federal. Luego, si consideramos que la Constitucidén

no fue hecha pensando en las masas populares, es ldgico pensar que a los Constituyentes

de Filadelfia ni siquiera les preocupd la inclusién de una declaracién de derechos en el

contenido de la misma. Es mds, dado el sentido pragmaitico de aquellos hombres,

d con sus Checks and

47 Por lo g se enlj 1as si 1a idea de una C én escrita, ién de p
bale es, el fed el control de la constitucionalidad, etc. Cfr. Piza R Rodolfo, “Inf ja de la Ci én de los
Estados Unidos en las Constituciones de Europa y de América Latina”, en La Constitucidn Norteamericana y su Infl en Lati; drica (200
i de A ria y P i6n El (CAPEL), 1987, p. 57.

afos 1787-1987); la. ed. Costa Rica, Centro 1
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carentes de todo romanticismo conceptual, es explicable que hayan juzgado que no hacia falta la

mencion a los derechos individuales en el texto constitucional.

Por eso se entiende que cuando se les reclamé a los constituyentes la omisidn del Bill of Rights
Hamilton*® contestd que esas Declaraciones no sélo eran innecesarias en la Constitucién
proyectada, sino que resultaban hasta peligrosas, pues contendrian varias excepciones a poderes
no concedidos y por ello mismo proporcionarian un pretexto plausible para reclamar mads facultades
de las que otorgan. A continuacion el mismo Hamilton se preguntaba: ¢ Con qué objeto declarar
que no haran cosas que no se esta autorizado a efectuar? Por ejemplo -decia- ¢Para qué se
afirmaria que la libertad de prensa no sufrirda menoscabo, si no se confiere el poder de imponerle
restricciones? De todos modos y como resultado de esta polémica, afios mas tarde, se incorporo
al texto de la Constitucion el Bill of rights que, a partir de las diez primeras enmiendas, consagro

la propia Constitucién®®.

Esa fue la causa por la qual, antes de la ratificacion del Documento, se definieron
claramente dos tendencias antagdnicas: la de los federalistas y la de los antifederalistas o
centralistas. En ese conflicto de tendencias opuestas mucho habrian de destacarse las
publicaciones periédicas que Hamilton, Madison y Jay escribieran en E! Federalista y que
influyeron de manera decisiva para el triunfo de los que apoyaron el sistema federal.
Los articulos o comentarios que contiene E! Federalista, constituyen la exposicion mas

completa que del contenido de la Constitucién norteamericana haya hecho tratadista

48 Vid. Hamilton, Madison y Jay; op. cit. p. 368
49 Idem, p. 395.
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alguno; es, sin duda, la obra cldsica de andlisis y estudio constitucional mas importante que

registra la ciencia politica norteamericana.

Pero por otra parte, la lucha entre federalistas y antifederalistas tenia mads trasfondo del que
se observaba a simple vista, pues encontraba su explicacién en la idea, aparentemente
irreéonciliable, de estructurar un gobierno central que debia unificar a los nuevos Estados, pero
dentro del cual los propios Estados conservarian su unidad politica. Recelosos, los nacientes

Estados, no podian ver con buenos ojos un gobiemo central cuyo poder aiin desconocian por

mas que E! Federalista predicara sus bondades.

Los gobiernos de los Estados -escribia Madison-, pueden considerarse como partes
constitutivas y esenciales del gobierno federal; en tanto que este iltimo no es de ningiin modo
esencial al funcionamiento u organizacién de los primeros. Luego, insistia: los gobiernos de los
Estados tendran siempre la ventaja sobre el gobierno federal, ya sea que los comparemos desde
el punto de vista de la dependencia inmediata del uno respecto del otro, del peso de la
influencia personal que cad~ lado poseera, de los poderes respectivamente otorgados a ellos,

de la predileccidn y el probable apoyo del pueblo, asi como de la inclinacion y facultad para

resistir y frustrar las medidas del otro®°.

Pero de cualquier manera, el beneficio que este antagonismo habria de traer para la ciencia
constitucional consistié en el triunfo de la federacion. Asi fue, porque, finalmente, con la
ratificacién de la Constitucién quedd firme la férmula que armonizaria y haria compatibles la

existencia de los Estados miembros, junto a un gobiemo central con suficientes atribuciones y que

se bastara por si sélo y, al hacerlo, habia nacido el Estado federal.

50 Cfr. Hamilton, Madison y Jay; op. cit. p. 197.
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CAPITULO II

EL ESTADO FEDERAL

SUMARIO: 1. Conceptos. Estructura. Aspecto competencial. 2. La forma de gobiemo
republicano. 3. La separacion de poderes. 4. El sisterna presidencial. 5. Las entidades
federativas. Su autonomia. 6.La participacién de las entidades federativas en la formacién de la

voluntad nacional.

1. Conceptos. Estructura. Aspecto Competencial

‘Que el nacimiento del Estado Federal fue producto de un pacto para la
. concertacion de intereses politicos opuestos no puede negarse, como tampoco podria negarse
que el federalismo es el sistemna que, con mayor esperanza, se ha acercade a la resolucién
del problema eterno del hombre en cuestiones del poder : como conciliar la libertad

de los gobernados con la autoridad de los gobernantes. Y es que la idea
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universal de la libertad jamas ha sido borrada de la conciencia de todos los hombres de la tierra,
porque ella ha constituido el ideal mas sagrado y el suefio mds grande, por cuya consecucion la
humanidad entera ha puesto en juego hasta su propia vida. La libertad politica constituye, pues,
la ilusion imperecedera de todos aquellos pueblos del mundo que aspiran a una vida mds digna
y mads justa, en la que la duda no debe dar paso a la arbitrariedad, la arbitrariedad al temor y el

temor a la resignacion.

Por ello, todas las naciones del orbe, cualquiera que sea su ideologia, aspiran siempre a una
vida mejor y el sistema federal fue la forma de Estado que vino a renovar esas esperanzas cuando
los cimientos de las monarquias empezaron a sacudirse. Cuando en una de sus obras, si acaso una
de las mas importantes, Proudhon, impugnador de la dialéctica hegeliana, abordaba el tema de las
garantias que ofrecia el sistemna federal, expresaba: “ La idea de federacion es a buen seguro la
mas alta a que se haya elevado hasta nuestros dias el genio politico. Deja muy atrds las
constituciones francesas que a despecho de la Revolucién se han promulgado en estos sesenta anos;
constituciones cuya corta duracién honra tan poco a nuestra patria. Resuelve todas las dificultades

que suscita la idea de armonizar la libertad y la autoridad”s'.

Pero no por estos augurios el sisterﬁa federal debia ser la panacea del mundo del
poder, lo que sucede es que ha sido un sistema que, con mads efectividad, ha intentado
una distribuciéon mas o menos adecuada de las funciones que conlleva el ejercicio
del poder armoniziandolas con los derechos subjetivos publicos. Esto es asi, porque en

un sistema federal se procura la coexistencia de dos mandos de poder, uno central

51 Cfr. Proudhon, Pierte Joseph, E! Principio Federativo; trad. de Juan Gémez Casas, ed. /n. Madrid, Editora Nacional, 1977, p. 146.
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y el orto local, lo que, ya de por si, presupone un fraccionamiento del mismo poder que se traduce
en una autolimitacién per se prescrita por la Constitucidon. Corwin lo sefialaba cuando decia que
un gobiemo federal es aquel en el cual, una Constitucidn, divide el poder de gobiemo en uno
central y otro subdivisional confiriéndole a cada uno sus funciones substanciales®2. También con
la inclusion de las declaraciones de derechos®® la limitacidn al ejercicio del poder se complementa,
pues -al decir de Loewenstein-, entre todos los limites impuestos al poder del Estado se considera
que el mas eficaz es el reconocimiento juridico de determinados ambitos de autodeterminacién
individual en los que el Leviatan no puede penetrar. Estas esferas privadas -prosigue el
constitucionalista gerrnano-, dentro de las cuales los destinatarios del poder estdn libres de la
intervencion estatal, coinciden con lo que se ha venido a llamar desde hace trescientos afios los

<<derechos del hombre>> o <<libertades fundamentales>>%¢,

Desde su inicio el régimen federacional ha despertado el interés de otros paises que

pretendieron ver en ese sistema un aire renovador, en el que pusieron su confianza para apresurar

el camino hacia la democracia.

Pero el régimen federal surgié como resultado de una realidad que en aquella

época se gestaba en la sociedad colonial estadounidense,
52 Cfr. Corwin, Eduard S and Peltason, Jack W. Und. the C fourth edi San Fi i . Holt, Pineh. and Winston,
1967, p. 20.
53 Enla C 1a Decl. ién de D hos fue incorporada en 1791.
54 Cfr. Loewenstein, Karl, Teoria de la Constitucidn; trad. de Alfredo Gallego Anabil 2a.ed. B Editorial Ariel, 1976, p. 390. En el mismo
Ia. ed. Méxi Instif de I UNAM, 1989,

sentido, Bidart Campos, Germén J. Teoria General de las Derechos Hi
p- 73, y Noriega Canti, Alfonso, Los Derechas Sociale de la Revol
de Investigaciones Juridicas-UNAM, 1988, p. 49.

de 1910 y de la Constitucidn de 1917; 1a. ed. México, Instituto
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inclusive, la misma Convencidén, en un principio, no tenia bien precisados el alcance y la
trascendencia que posteriormente tuvo el mencionado sistema. Sin embargo, lo que si pudieron

percibir los hombres de la Convencién y de lo que si tenian una nocién clara, era la intencidn

de unificar en un todo lo que se presentaba disperso. Con tal impetu traspasé las fronteras de

su territorio el sistema federal que contiene la Constituciéon norteamericana, que al observar su

ininterrumpida vigencia muchos paises se dieron a la tarea de adoptarlo en su régimen politico.

Solo que la vigencia ininterrumpida de aquella Constitucion, contrasta con la inestabilidad
politica de paises que a partir de su vida independiente, han visto pasar un buen mumero de
Constituciones, como es el caso de los de América Latina®®. Incluso, en latinoameérica, se ha
dado ‘el caso de que sus Constituciones han cambiado cada vez que se renueva la estructura
politica de su gobierno. De la misma manera, también resulta contrastante la durabilidad de la
Constitucién norteamericana con las jovenes Constituciones europeas, africanas .y asiaticas.
Esto se refleja en que dicha influencia no fue bien adaptada puesto que en algunos paises este

sistema fracaso, en tanto que en otros el federalismmo constituyd sélo un vistoso y atractivo
magquillaje.

Es de comentarse que no siempre se tuvo confianza plena en el federalismo,
pues' a mitad del presente siglo y quizd por el papel que jugd Estados Unidos en la
sisterna  norteamericano infundia cierto temor ya que,
un solo hombre inmensos poderes. Pero lo
lo percibieron

segunda guerra mundial, el
segin se observaba, se le conferia a

que los pafses europeos sintieron como peligro los latinoamericanos

ituci de México y de Ar

55 Excepcidn a estos casos son fas Ci
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como ventaja, pues la tradicidn historico-politica ha mostrado la constante inclinacién de los.
gobernantes latinoamericanos hacia un desmedido culto por el poder personal, resabio del caudilio
y del “hombre fuerte” entronizado en la silla del poder presidencial. “Al cacique indio sucedid el
conquistador espaiiol; al conquistador el virrey, que encarnaba, €l sdlo, la totalidad del poder”°.
Entonces, el sistema norteamericano les venia a la mano puesto que avalaba las prerrogativas para

el hombre fuerte, sustituyendo el triunfo de los ideales por el triunfo de los hombres.

Por eso se explica en gran parte que muchos gobernantes de la América Latina, so pena de
remediar sus conflictos y sus luchas intestinas, fueron estableciendo Constituciones que maés que
encaminadas a proteger la libertad en el ejercicio de los derechos humanos, sélo se hicieron con
el pretexto de cubrir sus arbitrariedades pero bajo la vestimenta juridica de un régimen de derecho

'federal.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que aiin cuando la Constitucién norteamericana tiene mas
de doscientos afos de edad, lo que ha dado una estabilidad politica a aquel pais, su sisterma federal
ha poseido la elasticidad suficiente para irse adecuando a las circunstancias de la época pero sin
perder la esencia original con la que se le concibid, al menos en los Estados Unidos, pero no en

otros paises en que algunas veces se presentan federalismos de nomenclatura.

Con todo lo dicho hasta este pﬁnto, toca ahora abordar el tema sobre los conceptos y 1a estructura del

sistema federal.” ¢ A qué se le llama Estado Federal? Como esta integrado? Para contestar a estas

56 Vid. Duverger, Mauri Los Reglr Pollri vers., esp 12 de Zoe de Godoy, Ia. ed. B: Salvat Edi S.A, (
1952, p. 114.
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interrogantes he de proceder, en primer término, a una breve revisién de los conceptos que del
Estado federal han anotado reconocidos autores, con el propdsito de ir precisando sus rasgds
propios y, finalmente, estar en posibilidad de formular un concepto aproximado de lo que puede

entenderse por Estado federal.

Lapradelle dice que el Estado federal es mds que una persona de derecho piblico, es una
soberania y por consiguiente un Estado; cada uno de los Estados miembros se integra al Estado
federal por la totalidad de su territorio; la autoridad del Estado federal comprende a los asuntos )
exteriores e interiores, no asi la Confederacidon®’ que sélo se ocupa de los asuntos exteriores; el
Estado federal ejerce directamente la autoridad sobre todos (los Estados miembros); en el Estado
federal hay una nacionalidad commin; en un Estado federal las asociaciones (entidades asociadas
-Estados-) estdn unidas, no por un tratado, sino por una Constitucion; en el Estado federal ningun
Estado miembro puede abandonar el pacto, lo que no sucede en la Confederacidn en la que los

miembros a le droit de sécession.>?

Para Maurice Hauriou, el Estado federal es una sociedad nacional de Estados, en la que un
-super Estado estd superpuesto a los Estados asociados. La forma federal -dice el Decano
de la Facultad de Derecho de Toulouse- entrafia, entre los diversos Estados asociados que la
componen, relaciones extremadamente delicadas: 1a. son relaciones de derecho piblico interno de
naturaleza constitucional y no de naturaleza internacional; 2a. las relaciones complejas que
se establecen ‘en el interior del Estado federal, entre los diversos Estados y dentro de

57 Es comuin observar en ia mayoria de los Qque sus P del Estado federal, los vierten por exclusién con los de Ia Confederacidn, lo

que ha sido un métod Lo mi: de en el caso de los T M q Vid; infra, p. 52

58 Cfr. Lapradelle, A. de, Cours de Droit Constitutionnel; edition s , Paris, A. Pedone, Editeur, 1912, pp. 50-51.
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ellos, aun cuando sean jurisdiccionales, son favorables a la libertad democratica; ellas permiten un

poder federal enérgico cuya fuerza se deja sentir hacia afuera y en el interior.5®

Barthélemy sostiene que el Estado federal es aquel, cuya personalidad y soberania
internacionales, admiten Estados miembros pero sin que figuren en dicha soberania internacional,
aunque conservan ciertas prerrogativas de la soberania interior, particularmente el poder
legislativo.®®

Al hablar de las uniones de Estado Del Vecchio concede importancia a dos figuras juridicas: la
Confederacion de Estados y el Estado federal. El jurista italiano dice que en el caso de la
Confederacioén, los Estados que se unen, subsisten con su soberania propia (ain cuando después
de la unién ya no sea tan amplia como antes) en el seno de aquella mis amplia organizacion,
surgida por via de convenio o tratado entre esos mismos Estados. En el Estado federal, los
poderes de los Estados miembros, quedan por entero subordinados a la entidad federativa que es
quien iinicamente los representa en adelante. Como base del Estado federal no hay un tratado, sino
una Constitucién, por la cual vienen determinadas la estructura y la competencia tanto de
los Organos centrales como de los locales . El predominio de los primeros sobre los
segundos hace que, aun cuando se confiera el nombre de Estados o de Estados miembros a los
elementos que componen el Estado federal, no posean, sin embargo, en plenitud, tal condicion

de Estados. Una consecuencia -continua Del Vecchio- de la diferencia que acabamos de

59 Cfr. Hauriou, Maurice, Précis de Droit Ce itreti 4 D éditi Paris, L irie du il Sirey, 1929, pp. 124-125

60 Cfr., Barthélemy-Joseph et Duez, Paul; Traird de Droit C. 2 1le éditi Paris, Librairie Dalloz, 1933, p. 282.
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citar, es que, mientras en la Confederacion, los Estados singulares pueden tener el derecho de

desligarse de la unién mediante la renuncia del tratado, en cambio un derecho tal no es admisible

en el Estado federal®!

En su famosa obra “Tratado de Ciencia Politica” Georges Burdeau asegura que el Estado
federal, es aquel en el que “una pluralidad de ideas de derecho concurren en el establecimiento
del poder estatal federal al mismo tiempo gque establecen, sobre materias constitucional-

mente determinadas, el poder estatal de las colectividades locales”%%,

Por su parte Jellinek quiere que si el Estado federal es soberano, no exista limite
alguno respecto a la extensidn de su competencia frente a los Estados miembros. Pero luego atentia
su comentario en el sentido de que el Estado federal es un Estado Soberano formado por una
variedad de Estados, y acudiendo a Laband, sentencia: “Su poder nace de la unidad estatista de ’
los Estados miembros”. Dice que en el Estado federal se trata de una unién de Derecho Piiblico
entre Estados, los cuales establecen una soberania sobre los que se unen, cuyos participadores son
los Estados mismos; de suerte que, en conjunto, son soberanos, es decir, cosoberanos, pero
concebidos particularimente estdn sometidos a ciertas obligaciones. Los Estados miembros del
Estado federal -sigue diciendo Jellinek- son Estados no soberanos. Pero la Constitucidn atribuye
a los organos supremos del poder de estos Estados una participacién mayor o menor en
la soberania, en el ejercicio del poder del Estado uno. La organizacion del Estado

federal descansa en una Constitucidén que es su propia ley, ¥y que no puede ser modificada

icién s/n, Bosch, Casa Editorial, 1956, pp- 177~

61 Cfr. Vecchio, Giorgio del, Teorla del Estado; trad. por E quio Galan y Gutié

178
62 Cfr. Burdcau. Georges. Trarado de Ciencia Polltica; trad, de Enrique Sema Elizondo, Ja. ed. Méxi Uni

ENEP Acatldn, 1985, tomo II, Vol. II, p. 268.

4 Naci 1A de Méxi
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sino por otra del Estado federal, mas nunca por la voluntad de los Estados miembros, aunque sea

undnime, si se expresa en una forma distinta de la que establece la Constitucién.

Finalmente, el profesor de la Universidad de Heidelberg nos ilustra al decir que en el
Estado federal hay una pluralidad de Estados fundidos en una unidad; esto es, en tanto que
domina la competencia del poder del Estado federal, desaparecen las diferencias que separan entre
si a los Estados miembros. De los Estados que forman la unidad nace el poder del Estado federal,
bien sea porque los gobiernos de los Estados miembros, en su unidad, forman el poder supremo
del Estado federal, ya porque los organos particulares del poder del Estado federal nazcan de la

unidad del pueblo federal conforme a la Constitucidn, como pasa con el Presidente de la repiblica

federativa®?,

El fundador de la escuela juridica vienesa, Hans Kelsen, distingue Ila difex:encia entre
la Confederacion de Estados y el Estado federal por el grado de competencia que se
reserva al orden central. Aifiade que la unidad juridica ( extensidn de los asuntos respecto
de los cuales rigen en el Estado f;ederal normas unitarias sobre el territorio)®, es mucho mayor
que en la Confederacion. Es un hecho caracteristico del Estado federal que todo el
derecho civil, penal y procesal, o gran parte de los mismos, asi como amplios dominios
del administrativo, son derecho comiin, mientras que la Confederacion posee una esfera

de competencia propia relativamente pequefia. Otra caracteristica del Estado federal es

63 Cfr. Jellinek, Georg. Teoria General del Estado; trad. por Femando de los Rios, ed. s/n, Buenos Aires, Editorial Albatros, 1970, pp. 577 y ss.
64 El paréntesis es propio
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el hecho de que en su territorio hay unidad monetaria, econémica y comercial, o, por lo menos,

existe una fuerte tendencia en este sentido.

Por iiltimo Kelsen, acota: la Confederacion definese desde el punto de vista del fin de 1la
unién®®, del contenido material juridico del orden central; en tanto que al definir el Estado federal
se prescinde deliberadamente del fin, y no se atiende mas que a la forma juridica. La
confederacion se puede conceptuar como una unién de Estados soberanos con el fin de su
proteccién en el exterior y de la realizacién en comin de ciertas finalidades estatales de orden
interno; el Estado federal se define como un Estado soberano compuesto de varios Estados. No
es posible enumerar los fines de la Federacion, no asi en la Confederacion cuya finalidad principal

es la proteccién al exterior®s.

Finalmente Fischbach ve que en el Estado fezderal la forma de integracidon presenta
un cardcter corporativo, es decir, los diversos Estados no se hallan sometidos a un
Estado dominante, sino que se comportan entre si, como miembros de una entidad
estatal superior, con una cierta autonomia e igualdad, de tal naturaleza que cada Estado
es a la vez, en el conjunto, dominador y dominado. Fischbach anota un dato de importancia: la
Constitucién del Estado federal descansa sobre su legislacidn propia, estando excluida
toda sustitucion de la misma por actos legislativos concorde de los Estados
integrantes. M4ds adelante sefiala que el Estado federal es, en oposicion a la unién de

Estados, un  Estado (es decir, wuna persona juridica), Y no una Ssocieras

65 Vid. Supra, p. 11
66 Cfr. Kelsen, Hans, Teoria General del Estado; pp. 272-273
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de Derecho internacional. Ejerce un dominio directo sobre los siibditos de los paises integrantes
y sus organismos oficiales; esta circunstancia se manifiesta particularmente en -la
legislacion. Tiene -sigue diciendo el autor citado- la denominada << competencia de
competencias>>, es decir, puede modificar en todo momento la distribucién de competencias
entre el Estado federal y los Estados integrantes. De aqui que los Estados particulares no
son soberanos, y como compensacion a estas limitaciones tienen por modo regular una

participacion en el ejercicio del poder federal®”. Hasta aqui Fischbach.

Con el fin de no desvirtuar uno de los objetivos primordiales de esta investigacién, como es
el de estudiar el Estado federal en su género para de alli pasar al estudio del federalismo en
particular, no es conveniente detenerse en cuestionamientos con respecto a los conceptos
anteriores que los autores citados han expresado. No sin antes admitir que estas definiciones
resultan de suma utilidad para entresacar de ellas algunas notas que, a mi juicio, son las mads
sobresalientes del Estado federal.

Como puede apreciarse, segiun las definiciones que se han expuesto, es evidente
. que en la formacion del Estado federal convergen dos ordenes juridicos o dos entidades de
derecho publico, independientemente de cudl haya sido el proceso de formacién del Estado
federal; es decir, estamos ante la presencia de dos drdenes juridicos: uno central que hace las
veces de eje y otro que es complementario del anterior, que integrados y dispuestos forman un

todo armodnico.
En consonancia con este criterio, la integracién o estructura de Estado federal, seria:

67 CIr. Fischbach, Oskar Georg; op. cit. pp. 176 y ss.
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1. La existencia de un orden juridico central,
2. La existencia de un orden juridico local;
3. La coexistencia de ambos en un ambito espacial de validez determinado;

4. La participacion de ambos ordenes juridicos en la formacién de la voluntad para

las decisiones nacionales; y
5. La coordinacion de ellos entre si por una ley suprema que es la Constitucion

General.

De donde tendriamos, en principio, que el Estado federal, es aquel ambito espacial de validez
en el que coexisten, dos ordenes juridicos (central y local), que intervienen en la formacién de

la voluntad nacional y que estdn coordinados entre si por una ley suprema que es la Constitucion.

Tal seria grosso modo, en opinion personal, lo que debe entenderse por un Estado federal;
desde luego, también sin dejar de considerar que este concepto puede tomarse como inferido de
su opuesto de la Confederacion, por 1o que conviene aclarar, de una vez, que en esta acepcion no
se ha incluido la mencién a los principios de rigidez constitucional, revisién o control de la
constitucionalidad, supremacia constitucional y separacién de poderes, por no ser estos parte
integrante del Estado federal, sino tinicamente una consecuencia de la disposiciéon o acomodamien-

to de los ordenes juridicos o entidades de derecho publico que conforman al federalismo.

De donde, entonces, hay que reconocer que este concepto quizd sélo puede delinear una idea
orientativa, en términos generales, de 1o que vendria a ser el Estado federal, considerando al menos
los aspectos politico y juridico. SSlo que por el momento, esta es la idea que interesa para el
efecto del posterior desarrollo de los puntos que integran el presente capitulo ya que, en la medida
que estos se vayan desentrafiando, se podri tener in extenso una nocién mas integral del fenémeno

federal.
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Con referencia al federalismo, conviene tener presente que en la mayoria de los lugares en que
las sociedades organizadas pretenden unirse para fortalecer sus tradiciones, conservar sus valores
y preservar sus libertades, se ha impuesto esta forma de Estado. Asi sucedid en la Alemania
occidental cuando se dividieron los Aliados, lo que motivo la autonomia de los Ldnder sembrando
el espiritu democrdtico en la Repiiblica Federal. Luego, por la década de los setentas, jovenes
Estados africanos se enfrentaron impotentes a sus problemas y para solucionarlos muchos de ellos
lo intentaron pretendiendo el establecimiento de un panafricanismo. Posteriormente Estados cuyos
problemas sociales han reflejado fuertes conflictos independentistas y diferencias étnicas , como
es el caso de Bélgica, desearon arreglar sus problemas pensando en un federalismo de cualquier
tipo, segin todos los debates que se suscitaron por aquella época’®. Lo mismo pasé con
Yugoslavia y Checoslovaquia, que al romper con la antigua URSS, se dieron a la tarea de hacer
sus textos constitucionales de tipo federativo. Y en los tiempos actuales, por ejemplo, el
“desmantelamiento” de la URSS para transformarse en CEI, cuya tendencia puede calificarée hacia

una acentuada occidentalizacidon federal®®bs

En fin, muchas sociedades buscan la unidad y la mejor manera de organizarse, y aunque no
la encuentren del todo, este esfuerzo lo hacen muchas veces con una fuerte tendencia hacia el

régimen federal.

Un autor espaiiol expresa que “el Federalissmo no es ni un sistema abstracto

y tedrico, ni ~una reliquia de otros tiempos; como todo Ilo

68 Actualmente Bélgica sigue siendo una f: Yy par ia. Cfr. Institut Belge DInf¢ et de D “Les
Structures Politiques de 1a Belgique®, en Recard Sur la Belgi: INBEL, Br ] 1992, p.2.
68 bis En estos dfas se di: en el Ci las p 1 ala Ce i Una de las 1 en el

del Primer Mini y de los Mi por el Presi sin idad de ratificacién.
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politico-social es, ante todo, una situacioén; una situacion en primer lugar contempordnea, hecha

por nosotros y adaptada o en vias de adaptacidn, a las dimensiones de nuestra época”®,

Sin embargo la idea de adaptacion no significa perfeccion, por ello es dificil lograr un
concepto univoco del federalismo, dado que la misma idea puede conducir a concreciones
diferentes. Ademds, el dinamismo y la elasticidad del propio sistema federal, explican por si

mismos la ausencia en la ciencia politica y constitucional de un concepto uniforme.

Pasemos ahora a intentar un breve analisis del aspecto competencial del Estado federal,

aunque para ello se requiera acudir a la antinomia Federacién-Confederacion.

) En el Estado federal los Estados miembros se hallan sometidos al poder central de control.
Se diria que el Estado federal es soberano porque ejerce todo su poder hacia los Estados miembros,
solo que éstos poseen sus propios derechos que en cierto momento pueden hacer valer frente al
poder central. Los Estados miembros no obtuvieron estos derechos en forma natural, sino que
nacen en el momento en que son establecidos en la Constitucion y esos derechos que
corresponden, unos a los Estados miembros y otros al poder central, es lo que constituye la
competencia de cada uno de ellos. Es decir, el Estado federal estd integrado por una pluralidad de
normas juridicas, que al concurrir en un mismo ambito espacial de validez, terminan por establecer

dos poderes yuxtapuestos y debidamente coordinados por una ley midxima que es la Constitucion.

69 Cfr. Barrena Garcfa S.J. Albeno. El Federalismo en Suiza; ed. s/n. Madrid, I de Estudios Polfti 1970, Vol. I, p. 40.
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En un Estado federal encontramos siempre una duplicidad orgdnica porque, al decir de
Lucas Verdd, las comunidades miembros participan en la formacién de la unidén federal, -
consienten las limitaciones imprescindibles para establecerla y, en definitiva, hallan en esa

unioén el presupuesto constitucional que determina su propia existencia.

Difiero de la respetable opinidn del profesor de la Universidad Complutense. Es cierto que
los Estados miembros, o mas bien, que la union de ellos, da origen al Estado federal, sobre
todo cuando aquellos acuerdan ceder ciertas facultades y constituir con ellas el poder central
reserviandose para ellos el ejercicio de otras facultades, y como consecuencia de ello, se
establecen las limitaciones que no son otra cosa mds que la determinacién del espacio de
validez en el cual ambos, tanto los Estados miembros como el poder central, ejercerdn sus

atribuciones, en tanto que dicha unién, en efecto, es condicién sine gua non para la existencia

del Estado federal.

Sin embargo, la duplicidad organica no estriba en la existencia de esa unién en si misma,
cualquiera que haya sido su causa. La duplicidad orgdnica se da en el fenémeno coexistencial de
esos dos ordenes juridicos, fenédmeno que tendra lugar una vez lograda la unién de esos érdenes
juridicos bajo una adecuada convivencia politica. SAlo hasta este momento se puede hablar de una
verdadera duplicidad orgdnica por lo que, entonces, la duplicidad orgdanica implica la idea de un

concepto de permanencia posterior a la existencia previa de ambos drdenes juridicos.

Esto es importante precisarlo, porque cuando se habla de unién federal es

porque se presupone, de antemano, la existencia de esos dos

Tecnos, S.A. 1986, Vol. II., P. 283.

70 Vid. Lucas Verdd, Pablo. Curso de Derecho Pollti 3a ed. Madrid, E
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ordenes juridicos actuando en sus respectivos espacios de validez perfectarnente determinados,

lo que da paso, posteriormente, a la existencia de la duplicidad de 6rganos que conviven para

formar un todo armodnico y compacto.

Por eso mismo, el propio concepto de Estado federal es un sindnimo de unién permanente
y de coexistencia organica diplice. A este respecto, Pérez Serrano nos dice que “la Federacion
es una unién perrnanente...abarca a los miembros que la integran en su existencia total como
unidades politicas; y no de un modo pasajero, sino en ordenaciéon perdurable...””!. Asi, pues,
dentro de un dmbito espacial de validez dado se produce la coexistencia de los Estados
miembros y de un poder central, ambos en perfecta coordinacion. Por eso tammpoco es cierto
que dentro de un mismo espacio geografico se produzca la coexistencia de Estados miembros y
de un Estado federal’. Insisto: dentro de un mismo espacio geogrifico se produce la
coexistencia de dos ordenes juridicos, es decir, ¢l de las entidades federativas y el del orden

central; juntos componen o integran ¢l todo que se llama Estado federal.

. Ahora bien, para lograr cabalmente la coexistencia de sendos entes de derecho piblico,
- es preciso que las funciones de los drganos correspondientes de cada uno de ellos se encuentren
racionalmente determinadas. Asi, Bluntschli, héblando de la composicion de los Estados sostiene
que para hacer posible esta coexistencia, se debe determinar la competencia del todo y de las

partes dando una solucion pacifica a los conflictos, separando, en la medida de lo posible, las

71 Cfr. Pérez Serrano, Nicolds. Tratado de Derecho Polifico; 2a. ed. Madiid, Editorial Civitas, S.A., 1984, p. 236.
72 Vid. Lucas Verdy, Pablo; op. cit., p. 287.
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autoridades y los cuerpos representativos del todo de los del Estado particular y se les hace

reciprocamente independientes™.

Bdsicamente la estructura de un Estado federal radica en la adecuada composiciéon y
distribucién de los drganos que integran el Estado’™. Sin embargo, el reparto de competencias
no esta cefiido a una regla determinada, pues depende en gran parte de la historia politica,
cultural y social del pais en cuestién. De la misma manera, es necesario tener presente también
la situacién del momento en cuanto a la influencia de los factores reales de poder, como
podrian ser los grupos de presion y la politica internacional. Por tanto estas fuerzas pueden, en
cierto momento, influir para marcar un sentido diverso a la orientacién del texto constitucional,
que muchas veces tendra que adecuarse a la realidad de las circunstancias en las que se vive.

Igual criterio se puede aplicar aqui por lo que respecta a los partidos politicos.

. Pese a ello, resulta por demds indispensable el establecimiento formal de la distribucién de
competencias del poder central y de los Estados-miembros. Esto no solamente por ser una
consecuencia de la existencia misma del Estado federal, sino con el propdsito congruente de
especificar debidamente los planos juridicos, ya que tanto el poder central como los Estados-
miembros poseen su propia legislacién, Por lo consiguiente, y en caso de no establecer este

reparto, se antojarfia pensar en la imposibilidad del funcionamiento eficaz del Estado federal.

73 Cfr. Bl li, J.G. D. ho Piublico Uni l; vers. 1 de A. Garcia Moreno y J. Ortega Garcia, ed. s/n. Madrid, F. Géng y Compan;
Editores, 1880, tomo I, p. 401.
74 Cfr.en rdarncia con esta opinién a Fe Badla, Juan, Estudios de Ciencia Politica y de Teoria Constitucional; 3a. ed. Madrid Editorial Tecnos,

S.A., 1988, p. 603,
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La distribucion de las funciones competenciales, una vez sentadas las bases anteriores, puede
hacerse por el método de exclusion, esto es, que la enumeracion de atribuciones a un ente excluye
de todas al otro y viceversa. Es decir, puede darse el caso de que se adjudique una relacion de
atribuciones a los Estados miembros, entonces las que no se senalen para ellos corresponderan al
poder central; y en el otro sentido, o sea, cuando dicha relacion de atribuciones se otorgue
expresamente al poder central, entonces, aquellas funciones que no se le hayan sefialado al centro,
les pertenecerdn, por exclusion, a los Estados miembros. Ejemplos del primer supuesto pueden
considerarse las Constituciones de Polonia de 1921, (art.3); la de Africa del Sur, (art. 85); y la de
Canad4d, (art.91), en tanto que del segundo caso, que es el mds comiin, estarian las Constituciones
de Weimar de 1919, (arts. 6 al 10); de Turquia de 1924, (art. 26); de Austria de 1920, (art. 15);

de Suiza de 1874, (art. 3); de México de 1917, (art. 124) y, desde luego, la Constitucién de los
Estados Unidos de 1787, (enmienda X)7. -

Lo anterior no implica la imposibilidad de que puedan existir materias de competencia mixta,

pues en ocasiones los Estados miembros complementan una determinada disposicion del gobierno

federal y viceversa.
Pero este asunto de las competencias de dos 6rdenes juridicos yuxtapuestos en

un mismo espacio, plantea de por si otros problemas como son la soberania ligada

con la territorialidad. Ya mucho se ha

Mirkine-Gi vitch, B. Las Nuewas Ci £ del & e

75 Pama una consulta a los textos de estas Co ituci puede i a
y edicién s/n. M i 1931,
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escrito sobre el tema de la soberania’"* del Estado federal, y aunque este concepto fue en principio

mas histdrico que juridico, hasta hoy no ha dejado de wverterse la tinta sobre este término tan
Baste, iinicarnente, para efectos de dilucidar lo que se refiere al Estado federal, decir

polémico.
gue la soberania puede entenderse como la facultad que tiene una autoridad para tomar

determinaciones en un ambito determinado y cuyas decisiones no admiten apelacidn alguna.

Pero independientemente de considerar el sentido de la soberania como un poder supremo por
el que encima no existe otro superior a €l, es de decirse que no pocos autores han considerado
este concepto, mas que politico o juridico, hasta de “passionelle””, al cuestionarlo con el problema

de la competencia.

De cualquier modo, y sea para centrar el tema de estudio, el hecho de existir dos entidades
de derecho publico en un sdlo espacio y que se le llame Estado federal, ha originado gque se

hable de la teoria de 1a doble soberania o cosoberania. Esta teoria nacié con motivo de aquellas
discusiones que en torno a la Constitucién Norteamericana propiciaron en los Estados
Unidos los autores de E! Federalista; Tocqueville la populariz6 en el continente europeo y
se consolidé en Alemania con la escuela de George Waitz. Sdlo que estas ideas doctrinarias,
fueron el resultado de haber considerado al Estado federal como un aspecto intermedio entre

el Estado unitario y la Confederacién, y una vez definida la cosoberania resultaron soberanos

Lidzaro y Ros, ed. s/ México,
Vi en la 1 obra de

1921, tome premier, pp. 408

f; trad., por A

75 bis Para un valioso resumen del tema Cfr. Mouskheli, M., Teorfa Juridica del Estado Fed.
Editora Nacional S.A., 1981, pp. 41 y ss. Desde luego Ia no existencia de la soberanfa, en buena parte, puede
Edif Paris, Anci Librairie F ing & Cle. Edil

£; De

Duguit, Léon. Trairé de Droit Ci
y ss; asf como el tome deuxiéme, idem, 1923, pp 93 y ss.

76 Cfr. Scelle, Geosges. Cours de Droit International Public; ed. s/n, Paris, i 1948, p. 101.

ditions, Domat M
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tanto la Federacién como los Estados miembros, desde luego en aquellas competencias no
Por lo tanto, y de acuerdo con este criterio, la conclusion es la

otorgadas a la Federacion.
Hamilton en el nimero XXXII de E! Federalista

coexistencia de dos ordenes juridicos iguales.
resume estas ideas de la siguiente manera: “La completa consolidacién de los Estados dentro de

una soberania nacional implicaria la absoluta subordinacion de las partes; y los poderes que se

les dejaran estarian siempre subordinados a la voluntad general. Pero como el plan de la

convencion tiende solamente a conseguir una consolidacion o unién parcial, los gobiemos de
los Estados conservarian todos los derechos de la soberania que disfrutaban antes y que no

fueron delegados de manera exclusiva en los Estados Unidos por dicho instrumento”””.

No comparto la respetable opinion de Manuel Garcia-Pelayo en el sentido de que

Tocqueville “no aporta nada esencial””’® al respecto de la teoria de la doble soberania, pues en
su célebre obra “La Democracia en América” al abordar el estudio de la Constitucién de 1787,
dice: “Una primera dificultad debidé de presentarse al espiritu de los norteamericanos. Se
trataba de compartir la soberania de tal suerte que los diversos Estados que formaban la Unién
continuasen goberndndose por si mismos en todo lo que no concernia sino a su prosperidad
interior, sin que la nacién entera, representada por la Unidén, dejara de formar un cuerpo y de

proveer a sus necesidades generales. Cuestion compleja y dificil de resolver.

Era imposible fijar de antemano, de una manera exacta y completa, la parte de poder que debia

corresponder a cada uno de los dos gobiernos entre los que la soberania iba a repartirse. ¢ Quién-se

77 Cfr. Hamilton, Madison y Jay; op. cit., p. 127,
78 Vid. Garcia-Pelayo, Manuel; op. cit., p. 221,
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pregunta el pensador liberal- podria prever con anticipacién todos los detalles de la vida de un

pueblo?.

Los deberes y los derechos det gobierno federal eran simples y bastante fdciles de definir,
porque la Unién habia sido formada con el fin de responder a algunas grandes necesidades
generales. Los deberes y los derechos del gobierno de los Estados eran, al contrario, miltiples y

complicados, porque ese gobierno penetraba en todos los detalles de la vida social”.

Se definieron, pues, segtin Tocqueville, “cuidadosamente las atribuciones del gobierno federal
y se declard que todo lo que no estaba comprendido en la definicidn caia en las atribuciones del
gobierno de los Estados. Asi, el gobierno de los Estados siguio siendo el derecho comiin y el

gobierno federal fue la excepcién”’.

Por iltimo, Waitz, con quien, segin Garcia-Pelayo®’, la doctrina de la doble soberania adquiere
una construccion juridica rigurosa, expresa que, los dos elementos integrantes del Estado federal,
es decir, la Federacidon y los miembros, son auténticos Estados, pues lo que caracteriza a un Estado
€s, por una parte, ser una unidén permanente para el cumplimiento de las supremas tareas vitales
Yy, por la otra, constituir un ser independiente, “excluyendo cualquier poder que le sea extrafio”.
Ambas condiciones se dan tanto en la Federacion como en los Estados miembros, donde cada
cual tiene su propia esfera con cardcter de exclusividad. Asi, pues, la soberania no pertenece
unicamente a los Estados -como en la Confederacién-, ni unicamente al Estado central -

79 Cir. Tocqueville, Alexis de; La Democracia en América; trad. de Luis R. Cuéllar, 2a. reimp; de la Ia. ed. México, Fondo de Cultura Econdmica, 1973,

pp. 118-119.
B0 Vid. Garcia-Pelayo, Manuel; op. cit., p. 221.
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como en lo que Waitz llama Staatenreich-, sino que ambos son soberanos en su propia esfera.
“No existe Estado federal mas que cuando la soberania no pertenece ni a uno ni a otro, sino a
ambos: al Estado conjunto (poder central) y al Estado particular (poder del Estado particular),

cada uno en su esfera, y ambos actuando de modo inmediato sobre los ciudadanos®!.

Pero aun el probfema de la cosoberania no resulta muy claro, pues mientras Kelsen
propugna por la igualdad soberana tanto de la Federacién como de los Estados miembros®?,
Mouskheli sostiene la superioridad juridica del Estado federal o central®?®, por lo que, prima

facie 1a cuestién bien ha podido tomar caracter individual o personalista.

Mi criterio es que para poder elucidar una situacién como ésta, es necesario situarse en el
plano de los hechos. De esta manera, lo primero que hay que tener presente es que la mayoria
de los Estados nacionales se desenvuelven en un contexto internacional bastante complejo y
heterogéneo, por lo que su campo de accidn opera con cierta interdependencia material, pues la
autonomia de sus decisiones depende, en mucho, del exito del equilibrio de fuerzas, tanto

internas como externas. Mids que un problema de soberania, se trata de un equilibrio de
fuerzas que condicionan sus decisiones gubernamentales.

Por eso mismo y aunque el debate contimie hasta la fecha,

el problema de
la cosoberania (incluyendo la soberanfa misma) habrd que

Crf. Waitz, George, Grundzige der Politik; 1862, apud, Garcfa-Pelayo, Manuel; op. cit. p. 221.
Cfr. Kelsen, Hans, Teoria General del Estado; op. cit, p. 261. Incluso esta tesis de Kelsen se ve >jad
tratadista vienés fue awmor.

83 Cfr. Mouskheli, M; op. cit., pp. 150 y ss

en 1a C ién  Austrd! de la cual et
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traducirlo bajo los criterios de participaciéon ciudadana y de autonomia en las decisiones

gubermnamentales®, de alli que por eso se hable de soberania externa y de soberania interna®s.

Sin embargo, tampoco es conveniente asumir posiciones radicales®®, a fin de cerrarse en la
buasqueda de criterios o soluciones adecuadas a esta problemadtica. Pienso que en el Estado federal
no se trata de una co-soberania y que con respecto a las entidades federativas, de lo que se debe
hablar es de una cierta autonomia en sus funciones. Asi, pues, cualquier departamento, comuna,

provincia, Estado miembro, etc., puede adquirir cierta autonornia frente al poder central.

Para ilustrar un poco sobre esto se requiere acudir al ejemplo de la Confederacién, como ya
se dijo con antelacién®’. En ésta los Estados miembros no pierden su soberania, pues cada uno de
ellos es sSlo eso: miembro de una asociacién de Estados. En cambio en el Estado federal cada
miembro es un componente; es una parte de un todo, que no puede escindirse, como en la
Confederacién. En la Confedercién un Srgano colegiado o un comité central, etc., puede tomar
decisiones que se imponen a los miembros confederados, ain cuando estos conservan sus
soberanias interna y externa. Asi fuﬁcionaba, por ejemplo, la Confederacién Germadnica de 1815

a 1866 y la Confederacién de los cantones suizos hasta 1848.

84 Cfr. Scelle, Geotges, M: ! Elé ire de Droit Iru 7 I Public; 1943, p. 194, apud, G Droit Cy i i et Ii
Poll > seizie &diti Paris, Librairie Générale de Droit et de Jarisprudence, 1974, p. S1. La participacié tiene que trads asu
vez, como si i de la d g de los individuos que componen una nacién.
8S Cfr. Moveau, Félix, Précis Elémentaire de Droit C. £rri {, Huitié éditi Paris, Librairie de la du R il Sirey, 1917, p. 12.
86 Idem, p. 13. Li 1 M p ~Si la sou inetd est I’ expression juridique de Iindividualité de I'Ezat, et si la formation de 1'Etat est
un phénoméne naturel, il est superflu de sur l'origine de la sou ineté...”

87 Supra, p. 11y 12
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En el caso del Estado federal existen ciertas decisiones que obligan en forma directa a cada
ciudadano de los Estados miembros, pues los ciudadanos de éstos, son, al mismo tiempo,
ciudadanos del Estado federal. Cada Estado miembro ejerce funciones legislativas, ejecutivas y
judiciales, y en esas funciones radica mucho de la autonomia, pues al propio tiempo
constituyen una limitante a la esfera de accién de los Estados miembros, lo mismo que un

respeto a su competencia. A estas caracteristicas son a las que se ajustan los Estados

miembros de los Estados Unidos de norteamnérica, paises de latinoamérica, Suiza después de

1848 y el Reich Alemdn después de 1871.87

Ahora bién, a mi modo de ver, es en la doctrina mexicana en donde queda

debidamente expuesta la cuestion de la cosoberania del Estado federal, y es en la pluma del

distinguido profesor Ignacio Burgoa donde, con claridad y precision, se dilucida la problemadtica

que se ha venido tratando. Sefiala el Maestro Emérito: “Se ha llegado a sostener que dentro

de un régimen estatal federal existen dos soberanias: las de las entidades federativas y la del
Estado federal propiamente dicho. Esta tesis que se llama de la co-soberania y que fue expuesta
por Calhoun y Seidel, afirma que los Estados, al unirse en una federacién, crean una entidad
distinta de ellos con personalidad juridico-politica propia, dotada de Srganos de gobierno, cediendo
parte de su soberania en aquellas materias sobre las cuales hayan renunciado a ejercerla,
para depositar el ‘poder soberano cedido’ en un nuevo Estado. De esta manera, la soberania del
Estado federal se forma por la recepcion de las soberanias fraccionadas de las entidades

que decidieron constituirlo, reservandose estas sus respectivas soberanias en las materias de

87 bis Atin cuando en la Constitucién del 11 de agosto de 1919 se observé cierta ia al Estado io. Para este dato, CIr. Nézard, Henry. Elé¢ments
L, Droit Ad: £ ifi Troisié Edition, Paris, L Arthur R 1922,p.82.

de Drott Public. Principes du Droit Public, Droir Ca
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gobierno administrativo, judicial y legislativo, que no hubiesen renunciado de un modo expreso”.

“Esta doctrina, -contimiia el autor citado-, en un terreno purémente juridico, no puede
justificarse, ya que se funda en un error insalvable. La soberania es una e indivisible y se traduce
en el poder que tiene un Estado para autodeterminarse y autolimitarse sin restricciones heterénomas
de ninguna indole. Al concertarse el pacto federativo y al consignarse éste en la Constitucidn
federal, el ultimo acto de soberania que los Estados federados realizan consiste precisamente en

formar a la nueva entidad y en organizarla, dejando después de ser soberanos para mantenerse

auténomos”.

“La soberania y la autonomia son, pues, dos conceptos diferentes. La primera, como lo hemos
dicho, es sobre todo capacidad de autodeterminacién. Por lo contrario, la autonomia expresa la
facultad de ‘darse sus propias normas’, pero dentro de un dmbito demarcado de antemano,
respetando obligaciones y prohibiciones que derivan preceptivamente de una voluntad ajena. Es
por ello por lo que los Estados que forman una federacién son auténomos”. Concluye el profesor
de la UNAM diciendo que “si las entidades federadas no son soberanas, tampoco son libres ni
independientes, ya que la libertad y la independencia en un sentido politico no son sino aspectos

primordiales de la soberania”?8.

Estoy de acuerdo en gran parte de lo expresado por el eminente constitucionalista,
mas no en un dato que consigna. Asi, que, con el debido respeto y sin menoscabo a la
. admiracién que profeso a mi antiguo Maestro, pienso que la tesis de la doble soberania

no fue expuesta por Calhoun y Seidel. Ambos autores niegan, cada uno por su lado, (pues el

4

i Ien el E

88 Cfr. Burgoa, Ignacio. “La e
de Veracruz- LLave; la. ed., México, Ed. del Autor, 1968, p.48

lucién de Ia idea federal en Cérdoba Cervantes, Luis Antonio. La ion del Dy ho C
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primero trataba de defender los intereses de los Estados del sur frente a los del norte,
en América; mientras que Seidel lo hacia con Baviera frente al Reich) la realidad juridica
del Estado federal, precisamente porque no aceptaban que hubiese dos poderes soberanos. La
idea principal de estos pensadores era la individualidad de la soberania, de lo contrario sen’é
tanto como destruirla, lo que les llevo a pensar que la soberania radicaba en el poder central o
en los Estados miembros. Para ellos la soberania, sélo podia radicar, o en el poder central,. y
entonces de ,debia hablar de Estado unitario; o en los Estados, y entonces se debia hablar de
Confederacién. Como Calhoun y Seidel se inclinaron a sostener que la soberania radicaba en
los Estados componentes®®®s, apoyaron la existencia de la Confederacién. De alli que la
negacién de la realidad juridica del Estado federal por parte de los autores citados resulte
bastante clara, como claro es también el hecho de que ellos no pudieron. haber sostenido la

teoria de la cosoberania.

Con respecto a la autonomia de los Estados miembros, mi criterio es que ésta es mas
factible en aquel Estado federal cuyo proceso de formacidn haya sido como el de los Estados
‘Unidos de norteamerica®. No asi en el caso de México en que el Estado federal surgié de un
.proceso distinto. Es por eso que hasta la propia autonomia atribuida a los Estados miembros

resulta relativa, lo mismo en el campo tedrico que en el terreno practico.

88 bis CIr. en ese sentido a Duguit, Léon. Les Tronsformations du Droit Public; ed. s/n. Paris, Librairie Armand Colin, 1913, p. 23. y Esmein. A. Elements
de Droit Constitutionnel Francais et Co &; ié E Paris, Librairie de la Societé du Recueil Sirey, 1921, T, p. 6

89 Cfr. Burgoa, Ignacio. Derecho Ce itucional Ia. ed. Méxi ial Pornia, S.A. 1973, p. 463.
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2. La forma de Gobierno Republicano

El concepto de repiblica aparece en la antigiiedad en donde fue conocido y utilizado. Aun
cuando no se ha precisado con exactitud su verdadero significado, la doctrina y la ciencia
constitucionales la han situado como el polo opuesto a la monarquia. Se cree que Esparta y
Atenas constituyeron regimenes republicanos por las legislaciones que Licurgo y Soldn,
respectivamente, otorgaron a sendas ciudades, pero la verdad es que sélo a partir del siglo VI a.c.
es cuando la Repiiblica de corte aristocrdtico se instala en Roma, como consecuencia de la caida
de la monarquia. Debe haber sido, desde esa época, cuando el régimen republicano se tomo como
la antinomia de la monarquia, cuestion que hoy en dia carece de relevancia. Sin embargo, fue
Magquiavelo, quien de manera clara y concreta, expuso la oposicidén entre ambos regimenes cuando
al iniciar El Principe, escribio: “Cuantos Estados, cuantas dominaciones ejercieron y ejercen

todavia una autoridad soberana sobre los hombres, fueron y son Repiiblicas o principados”®.

La raiz etimoldgica de Repiiblica significa “cosa piiblica” o como dice Marco Tulio
Cicerén “cosa del pueblo”®, es decir, que este concepto estd referido a las cosas

de la ciudad; de la comunidad, que

Editorial Espasa-Calpe A S.A., 1939, p. 11.
éxi de Investi UNAM, 1984, pp.

90 Cfr. Maquiavelo, Nicolds, E! Principe; trad. s/ bre, ed. s/n, B: Ajres,
91 Cfr. Cicerén, Marco Tulio, De la Repiiblica, trad. de Julio Pimentel Alvarez, Ia, ed.

20a22y24.
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es la depositaria del interés social y general. La “cosa ptblica” es, pues, aquello que ataiie a un

interés general por encima de un interés particular; la res publica se opone asi a la res privata.

Es a partir del constitucionalismo moderno cuando la connotacién Repiiblica entra de lleno a
integrarse a las formas de gobierno®®s y, precisamente, la forma de gobierno republicano la
incorpord el constitucionalismo en razén de su oposicion a la forna de gobierno monadrquico.
Por lo consiguiente, si la forona de gobierno mondrquico significaba que el titular del poder
ejecutivo asumia el poder politico a través de la herencia y su duracion en el cargo era vitalicia,
la forma de gobierno republicano resulta todo lo contrario, pues aqui el titular del poder ejecutivo
recibe el poder politico por la participacidn directa del pueblo, a través del sufragio, en tanto que
la permanencia en el puesto no es vitalicia. Resumiendo: el titular del oérgano del poder ejecutivo

tiene una temporalidad al frente del cargo, y el origen de su poder no es hereditario sino electivo.

En concordancia con las ideas anteriores, un gobierno republicano se puede definir como aquel
que se renueva periédicamente a través de la consulta popular y cuyo titular del poder ejecutivo
asume funciones de representacion y de gobernante. Ahora bien, la titularidad puede recaer en uno
o varios individuos. En el primer caso se estaria hablando de un poder ejecutivo unipersonal y

en el segundo de uno pluripersonal, pero siempre que su permanencia en el cargo sea temporal

91 bis utilizaré el término “formas de gobiemo™ en su sentido restringido, es decir, el que se refiere Gnicamente a los 6rganos que comprende el poder

cjecutivo, ¥ no en su sentido Lato. Esto, con el propésito de adheritme a la doctrina cldsica que cuando trata sobre las formas de gobiemo 1o hace en
iblica como de la Monargufa. CIr. una ampliacién

funcién de cémo se ite la J del Estado, lo que conlleva a . ala

de este criterio en Ferrando Badfa, Juan. op. cit., p. 586.
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y mediante consulta al pueblo. Como bien dice Duguit: los gobernantes republicanos son aquellos
donde el titular tinico o los titulares en colectividad, no son hereditarios ni tienen un poder
vitalicio, no importa que el gobierno sea confiado a un solo hombre o que sea ejercido por una

colectividad; sera republicano si no tiene origen hereditario®.

De ese modo y con el cardcter electivo, el gobierno republicano ofrece la oportunidad de
seleccionar a la persona idénea para el cargo, ¥ con la intervencion de los gobernados en esa

seleccidn el gobierno se vincula estrechamente con la democracia.

La Constitucién de 1787 incorpord la forma repiblicana de gobierno en su seccién 4 del
articulo IV®, y su mérito consiste en haber sido la primera que expresamente declaré su adopeidn,
de modo que cuando se piensa en el régimen republicano, no puede omitirse la idea que se tiene

de esa forma de gobierno en los Estados Unidos.

Puede decirse que con las mismas notas que le ha impreso la ciencia politica estadounidense
al sistema republicano, son con las que ha hecho su entrada, como forma de gobierno modelo, al
constitucionalismo de nuestro tiempo. No podia ser de otro modo puesto que el sistema
republicano, contribuyé a impulsar el avance del Estado demoliberal, posibilité la aproximacién

de la democracia y enriquecid el sistema de la representacién politica.

92 Cfr. Duguit, Léon, Tratado...; Tome Deuxiéme, p. 617. Antes habfa dicho: “Ia monarchic est la forme de g dans Iy aun chef
d’Etat héréditaire; la republique ot il ny a pas de Chef d’Etat, ou celle dans laquelie lo chef de I' Etat 0’ est pas héréditaire”. Idem, p. 607
93 La incorporacién de la forma de gobiemo republicano se hizo desde 1a redaccién original, es decir, ames de las primernas cnmicndas.
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A partir de entonces muchos paises se declararon partidarios de la forma republicana de
gobierno. Asi lo hicieron la Alemania del Reich con su Constitucion de Weimar de 1919, (art.
10.); 1a Constitucién de Prusia de 1920, (art. 10.); la Constitucién Austriaca de 1920, (art. 10.); la
Constitucion de Checoslovaquia de 1918, (art. 2.); la Constitucion de Finlandia de 1919, (art. 10.);
la Constitucion de Grecia de 1927, (art. 20.); la Constitucion de Polonia de 1921, (arts 1-2); la
Constituciéon Turca de 1924, (art 10.); la Constitucion Italiana de 1947, (art. 10.); por citar algunos

ejemplos®.

De cualquier modo y aunque la misma Carta norteamericana garantiza la forma republicana

de gobiemo, incluso, sin definirla®®s, lo cierto es que el término repiiblica, para efectos de la

ciencia constitucional, debe entenderse como la negacién hereditaria del poder politico.

Por otra parte, no es una coincidencia que la mayoria de las naciones que adoptaron la forma
de Estado federal, se hayan inclinado por una forma de gobierno republicano, pues parece ser que
ambas formas integradas constitucionalmente, han contribuido a garantizar, si no una longevidad
estatal (como en el caso de los Estados Unidos), por 10 menos una opcidén institucional mas factible

para la consecucion de ciertas finalidades politico-sociales de los gobemados.

De acuerdo con esto iltimo es muy conveniente aclarar que la forma de gobierno republicano
no es una caracteristica privativa del Estado federal, ni mucho menos una derivacién de él, es sélo
que esta forma hace las veces de un anadido que acaba por complementar y perfeccionar al Estado

federal.

94 Cfr. Mirkine-Guetzevich, B. op. cit.
94 bis Cfr. en parecidos términos Lucas Verdii, Pablo, op. cit: p. 229.
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Por lo que se refiere a la discusidn sobre la dualidad monarquia-repiblica, mi postura no
es enlistar en este apartado una serie de bondades de una ni denunciar las maldades de la

otra, porque esta clase de razonamientos conduciria a una controversia decimonoénica que bien

pudo tener importancia in illo tempore, pero no ahora.

Mi impresion es que, ante las variadas clasificaciones que los tratadistas han producido,
tanto de las formas de Estado como de las formas de gobiemno, lo dnico que se ha conseguido
es confundir mas a los interesados en estas cuestiones, de tal modo que, en ocasiones, se
identifica indistintamente una forma de Estado con una forma de gobierno y viceversa. Cierto
es que algunas clasificaciones fueron producto de las circunstancias politicas y sociales de la
época, y que otras han sido el resultado de serios anilisis de los estudiosos del derecho, pero

no lo es menos que a través de esos criterios se ha dejado entrever alguna vanidad académica

individualista.

No le faltaba razon al antiguo profesor de la Facultad de Derecho de la Universidad de
‘Marsella, Félix Moreau, cuando expresaba que “les formes que prend I’Etat chez les divers
.peuples, aux différentes époques de leur histoire, sont extrémement nombreuses. Elles se
rameénent cependant a4 quelques types gén&aux; la classification peut étre faite a différents
points de vue”®®. En efecto, muy a pesar de que se da la existencia de tipos generales de
clasificacién es bastante comun que surjan algunas subclasificaciones, por 1o que, en definitiva,
sostener la superioridad de una u otra dependerda de ciertos criterios de valor que también

podrian estar a discusion.

95 Cfr. Moreau, Félix, op. cit, p. 24
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Qué mejor oportunidad que las palabras de Lucas Verdua para hacer eco a lo que aqui se ha
expresado. Dice el Profesor madrilefio: “Ciertamente, hay muchos aspectos retdricos e
inservibles en las consideraciones que se han hecho en torno a ambas formas politicas. Gratuitas
afirmaciones sobre la superioridad de la Monarquia; declaraciones iniitiles acerca de la bondad
de la Republica. Estas cosas no han hecho mas que intensificar la supersticion a favor de una y
otra. Conviene, ademads, indicar que cada forma politica: Estado unitario-Estado federal;
Monarquia-Repiiblica; Gobierno parlamentaﬁo—presidencialista- convencional; Estado demoliberal-
autoritario-totalitario, ha tenido sus entusiastas exaltadores y sus apasionados detractores.
Hasta la forma mixta, fruto de cavilaciones académicas, aunque con sostenida tradicién, ha sido

alabada y criticada”®®.

Debo decir que esta dicotomia de Monarquia-Republica ha tenido atencion, porgue numerosos
hechos historicos se ligaron con ambas formas de gobierno, y cada cuestién que deba plantearse
en torno a ellas, debera tener respuesta bajo la consideraciéon del contexto politico que las rodea.
Por lo tanto, es un error que la situacion politica y juridica de un pais sea juzgada a través de un
criterio frio y de gabinete, el que no pocos politicélogos suelen practicar, olvidando que el Derecho
Constitucional y la Ciencia Politica nutren su contenido de los hechos sociales, como pueden ser
las fuerzas de presidon que constantemente emprenden su lucha hacia la conquista del poder

politico.

Cada nacién puede conformar su forma politica de gobiemo, con base a las

condiciones politico-sociales en que se desenvuelve, en un

96 Cfr. Lucas Verdd, Pablo, Principios de Ciencia Polll 2a. ed. Madrid, Editorial Tecnos, S.A., 1979, tomo II, p. 108
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momento determinado y de acuerdo con sus posibilidades reales. Hay que aceptar que ninguna
ley, por muy maravillosa que esta sea, ha sido capdz de definir auténticamente la organizacion
politica de un pueblo. No existe en el mundo una forma perfecta de gobi.emo, ni siquiera en una
etapa histdrica precisa, puesto que los factores que la condicionan siempre entran en una
conceptuacién temporo-espacial. Por ello, si la Monarquia de la Gran Bretafia, por ejemplo, ha
gozado de reconocido prestigio, es porque ha sabido combinar el tradicionalismo inglés y los
factores reales de poder subordinados a la legalidad, y ésto ha funcionado de tal modo que nadie
osaria afirmar que esa nacion es presa de un anacronismo juridico y politico. De la misma manera:
no porque la Republica haya inspirado la confianza con su sistema en el mundo, puede decirse

que no haya tenido tropiezos en la consecucion hacia el modelo democratico que pretende.

Sin embargo, para la vida de los Estados Unidos, la forma de gobierno republicano ha
propiciado una mejor racionalizacion del ejercicio del poder politico, al mismo tiempo que ha dado
la opcion a la participacion popular. Este rejuego ha permitido que las fuerzas que fluctiian en la
conformacion del poder, constituyan parte vital en la toma de decisiones de interés nacional.

La Repiblica estadounidense ha dado paso también a la democratizacién de opciones para la
realizacién de proyectos personales de los gobernados, lo que motiva a que ellos piensen que sus
opciones integran la opcidn global de su pais, y no que los proyectos gubernamentales sean cosa
aparte de los proyectos de los gobernados. Todo esto construido sobre bases firmes en las que

interviene la racionalizacién de la libertad frente a la congruencia, también racional, de los

praoyectos y programas gubernarnentales.
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3. La Separacion de Poderes

“La libertad politica se encuentra sSlamente en los Estados moderados. Ahora bién, no
siempre aparece en ellos, sino solo cuando no se abusa del poder. Pero es una experiencia
eterna, que todo hombre que tiene poder se siente inclinado a abusar de €l, yendo hasta donde

encuentra limites. ¢ Quién lo diria?. La misma virtud necesita limites.

Para que no se pueda abusar del poder es preciso que, por la disposicién de las cosas, el
poder frene al poder”.

“Existen en cada Estado tres clases de poderes: el poder legislativo, el poder ejecutivo de
los asuntos que dependen del derecho de gentes y el poder ejecutivo de los que dependen del

derecho civil.

En base al primero, el principe o el magistrado, hace leyes para cierto tiempo o para siempre y
enmienda o deroga las existentes. En base al segundo, dispone de la guerra y de la paz, envia o
reciBe embajadores, establece la seguridad, previene las invasiones. En base al tercero, castiga los
delitos o juzga las diferencias entre particulares. Se llama a éste poder judicial, y al otro,

simplemente, poder ejecutivo del Estado”.

“Cuando el poder legislativo esta unido al poder ejecutivo en la misma persona o en ¢l mismo
cuerpo, no hay libertad porque se puede temer que el monarca o el Senado promulguen leyes

tirdnicas para hacerlas cumplir tirdnicamente”.
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”Tampdco hay libertad si el poder judicial no esta separado del legislativo ni del ejecutivo. Si
va unido al poder legislativo, el poder sobre la vida y la libertad de los ciudadanos seria arbitrario,

pues el juez seria al mismo tiempo legislador. Si va unido al poder ejecutivo, el juez podria tener
la fuerza de un opresor”.

“Todo estaria perdido si el mismo hombre, el mismo cuerpo de personas principales, de los
nobles o del pueblo, ejerciera los tres poderes: el de hacer las leyes, el de ejecutar las resoluciones

publicas y el de juzgar los delitos o las diferencias entre particulares”®’.

En estos términos el barén de la Bréde expuso en 1748 las ideas que contiene su
teoria de la separacidon de poderes y, que mads tarde, habrian de asegurarle para - siempre -
un distinguido lugar en 1la historia de las ideas politicas, porque con ellas traté de
garantizar la libertad politica frente a los abusos del poder de los gobernantes, limitando sus
acciones y sometiéndolos a la ley. Con acierto dice Gettell: “La preocupacién fundamental
de Montesquieu fue 1llegar a establecer una organizacién gubernamental que garantizara
mejor la libertad politica. Este ideal sélo se alcanza cuando se consigue una seguridad de
proteccion frente a los caprichos de los individuos; e implica, ante todo, la sumision a la ley, mas
que la subordinacién al poder de una voluntad humana. Sdlo es posible la libertad cuando se
limitan los poderes gubernamentales. La mejor garantia de la libertad y la salvaguardia mas
conveniente frente a posibles tiranias politicas se encuentran, segiin Montesquieu, en una

separacién de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, tal como €l se imaginaba que

97 Cfr. Montesquieu. “"Lo Spirito delle Legi”, in Le Leggi della Polisi Traduzi di Alberto Postigliola, I i1 Roma , Editori Riuniti, 1979,
1ibro undecimo, caps.; 4 y 6, pp. 421-423.
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existian en Inglaterra. El ejercicio de cada poder debe correr a cargo de un Grgano peculiar,
mediante el establecimiento de un sistema de frenos y balanzas. La separacion de los poderes

legislativo y ejecutivo ofrece una importancia singular”®s,

Coincide en la historia el alumbramiento de la teoria de la separacién de poderes con el
estremecimiento que tarmmbaled las afiejas estructuras del absolutismo mondrquico. Tal es la
razon por la que esta teoria pronto se difunde a todas las latitudes, al mismo tiempo que sirvid
de arma para demoler los cimientos de la realeza. De esta forma y merced a sus postulados la

teoria de la division de poderes se incorpora como pieza fundamental del Estado modemo.

Reyes Heroles asi lo percibe pues al abordar este tema, con suma claridad expresa: “La
idea de Montesquieu complementada con el desenvolvimiento que la institucion observé en
Inglaterra, Francia y los Estados Unidos, llegd a convertirse cuando pudo precisarse
materialmente, esto es por su contenido, la naturaleza juridica de los actos tipicos correspon-
dientes a cada poder, en elemento fundamental del Estado Moderno”. “Al tipificarse por sus
caracteres juridicos-sigue diciendo el politicSlogo-, la naturaleza de los actos impugnables a
cada poder, o sea el sefialamiento material de acto legislativo, administrativo y jurisdiccional, la
esfera de actuacién de los respectivos poderes quedoé delimitada con precisién casi exacta. Pudo
entonces la Division de Poderes cumplir el cometido a que estaba avocada en el correcto
funcionamiento orgdnico del Estado Moderno: ser el sistema de “frenos y contrapesos”,

constituyendo en tal forma la tercera limitacién estadual”?.

98 Cfr. Gettell, Raymond G. Historia de las Ideas Polfti trad. de Ty Gi Garcfa, 2a. ed. Méxi Naci 1, 1976, Tomo II, pp. 34
y 35
99 Cfr. Reyés Heroles, Jesiis, Tendencias Actuales del Estado; 1a. ed. B Aires, E ial D \] 194s, p. 18.
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No obstante ello, la teoria de la separacién de poderes ha recibido diversas criticas. Una de
ellas fue la del autor ginebrino de “El Emilio” que en su parte que interesa se expresd en el
sentido de que, tratar de dividir la soberania en fuerza y en voluntad; y en poder legislativo y
en poder ejecutivo, son jucgos de manos de nuestros politicos a semejanza de un prestidigitador

de feria!®®

Otra, fue la que se esgrimiod en las prestigiadas letras de Don Antonio Goicoechea, quien a
primera mitad de siglo escribia: “Menos disculpable es el error filosofico-politico de
Montesquieu al explicar su sistema de division de poderes con un alcance meramente
mecdnico. Para Montesquieu, la division no es mas que un equilibrio de fuerzas, un sistemade
contrapesos y de frenos; una limitacién impuesta por la natural inclinacién del hombre al abuso

del poder.

Asi se explica que haya en el desarrollo de la doctrina alguna frase de las que, comentando
ese capitulo, llama Duguit sibilinas. Que Montesquieu -comenta el ex-Ministro y académico- no
se daba suficiente cuenta de la importancia que en el mecanismo de la division de poderes
debia alcanzar el poder judicial, lo demuestra el que califique la potestad jurisdiccional de
presque nulle. Cuando se aplicé el principio divisionista a la constitucién norteamerica-
na, la potestad casi nula quedd convertida en arbitro supremo, engendrando lo que ha

llamado con acierto Burgess la aristocracia de la toga”'®!.

100 Cfr. Rousseau, Juan Jacobo, E/ Cammlo Social; Trad. de Miguel Angel Gallo, ed. s/n, México, Ediciones Quinto Sol, 1987, pp. 32-33
101 Cfr. Goicoechea, Antonio, La crisis del C ituci Ié. Mod: ; Ia, ed. Madrid, Editorial Voluntad, 1925, p. 88.
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Hay otras criticas, como la de Loewenstein'??, cuyo comentario me reservo por considerarla mds
y

inconsistente que las anteriores.

Pese a estas objeciones enderezadas contra la teoria de la separacion de poderes, que desde
luego no deben dejarse de tomar en consideracidn, mi punto de vista es que dicha teoria continia
tan actual como cuando en antano se expuso. En efecto, por una parte es correcto admitir que el
poder del Estado es uno sdlo (agregaria yo el término indivisible), pues el sentido o la intencion
volitiva de sus actos se resumen en una sola teleologia, cualquiera que esta sea, pero finalmente
es también una: el perfeccionamiento y el bienestar de la sociedad. Lo que en realidad debe
interpretarse en la teoria tantas veces mencionada no es un fraccionamiento del poder del Estado,
sino una distribucién de las funciones del poder para su mejor ejercicio. Ademads, ¢qué otra idea
mas hermosa, expuesta por pensador alguno, puede pretender garantizar la libertad humana que

distribuir el ejercicio del poder politico?.

Por otra parte -y me refiero al comentario de Goicoechea-, tdmese en cuenta que no es que
Montesquieu no concibiera la importancia del poder judicial en el desarrollo de su teoria (presque
nulle), lo que sucedid es que el ilustre pensador concentré su atencion en el legislativo y
en el ejecutivo, merced a las circustancias histéricas del momento, lo que no implica,

necesariamente, el desden al poder judicial. La afirmacion de un hecho no significa necesariamente

la negacion de otro!®?

102 El autor citado califica a la division de poderes de “una antigua teorfa”, Cfr. Loewenstein, Kar, op. cit. pp. 54 y ss
103 El i de N ito al inicio del 1 es
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Existe otro aspecto que tambien, a manera de critica, se ha hecho a la divisién de poderes, y
aunque ¢&sta se refiere uinicamente a conceptos de nomenclatura, me parece conveniente emitir una
opinion. Pues bien, por lo que se refiere a la denominacién de la teoria se han manejado diversas
acepciones, aunque las mas comunes han sido la de “division de poderes” y la de “separacién de
poderes”. Autores reconocidos, entre ellos Kelsen, afirma que debe emplearse el término
“distribucién de poderes”!®; Carré de Malberg desea que se utilice la “separacién de funciones”'%,
en tanto que Carl Schmitt quiere que se llame “distincion de poderes”!®®. Luego otros mds, han

hablado de “interdependencia”; “coordinacién”; “reparto” y hasta de “independencia” de poderes!'®’.

A reserva de que considero este tipo de discusiones u opiniones como un entretenimiento de
veraneo académico, cuyos resultados no conducen a nada, inevitablemente debo a ellas sumar la-
mia. Asi, pues, considerando que la interpretacidn de la teoria en cuestion debe recaer en su
sentido fundamental, como es la funcion del poder, y a ésta el modo o el procedimiento de su
ejecucién y no considerar sdlamente al calificativo “poder”, opino que lo mas conveniente para

llamar a esta teoria, seria el término de “distribucion de funciones en el ejercicio del poder”.

104 Cfr. Kelsen, Hans, Teorfa General del Derecho y del Estado; cit. p. 286.

105 Cfr. Camré de Malberg, Roger., Teorfa General del Estado; Trad de José Lidn Depetre, Ia. ed. México, Fondo de Cultura Econdmica, 1948, pp. 74
Yy ss. .

106 Cfr. Schmitt, Carl, Teorfa de la C i Vers. esp 1a de Fi i Ayala, la. ed. Madrid, Alianza Editorial, S.A. 1982, p.188.

107 Cfr. Quintero, César. “El Principio de la Sepamcion de los Poderes y su valor actual en Iberoamérica®, en Memoria del IlI Congreso Iberoamericano
de Derecho Ce 5 Ia. ed., Méxi de In i jcas-UNAM, 1987, Tomo I, p. 750.




64

La Separacion de Poderes

Pero reconociendo que mi bautizo a tan respetable teoria resulta demasiado “longitudinal”,
Y a fuer de la displicencia que tengo por los términos de lenguaje prolongados, temo que tendré
que optar por cualesquiera de las anteriores. No es esto extrafio, pues si algunas expresiones
han tenido casi la aceptacidn general en el lenguaje juridico, tales como las de “divisién de
poderes” y “separacion de poderes”, no es mas que por comodidad y semantica del idioma,
ademds de que el término “poder” resulta mds retentivo y fiacil de manejar. Valencia
Carmona acude a redondear esta idea: “Lo que pasa es que cuando hablamos de poderes en
realidad nos referimos a o6rganos del Estado . El ejecutivo, el legislativo y el judicial son los
organos principales que desempenan las funciones del Estado. Porqué, entonces, -se pregunta
el estudioso del constitucionalismo latinoamericano-, no se utiliza la palabra organos y nos
olvidamos del vocablo poderes. Razones de cardcter priactico motivan que sigamos empleando

el vocablo tradicional”!%%,

. Ante los embates y puntos controvertidos que se han suscitado en torno a esta teoria, con
singular acierto, el Maestro Fix-Zamudio, ha sostenido que la formulacién cldsica de la divisién
tripartita, se contemplé como un verdadero ideal por los redactores de las constituciones que
tomaron como modelo la de los Estados Unidos y las francesas de los periodos revolucionarios,
no sin antes reconocer que dicha divisién probablemente nunca se aplicé de manera
estricta. Agrega que en la actualidad la division esta siendo objeto de severo cuestiona-
miento, lo que no significa que se pueda estimar como totalmente superada, en virtud de que

aun subsiste en el Estado moderno, con ciertas modalidades, el espiritu de las tres funciones

clasicas sefialadas.

108 Cfr. V. ia Ca; , Salvador, Afc { de Derecho Constitucional General y Comp do; Ia. ed. Xalap: P

Derecho de la Uni Vi , 1976, p.46.
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Lo que ha decaido en la actualidad -concluye con agudeza el ilustre jurisconsulto- es la
férmula a la cual se atribuyeron facultades magicas con el simple hecho de incorporarse al
texto de las constituciones cldsicas, sin que hubiese desaparecido la necesidad que pretendié

satisfacer dicho principio, de evitar la concentracion del poder en una persona o corporacion!®®.

Finalmente y con respecto a esta misma tematica Manuel Garcia-Pelayo nos dice lo
siguiente: “Bajo estos supuestos, se puede llegar a lIa conclusién de que el sistema cldsico de la
divisién de poderes ha pasado a construir un subsistema dentro de un sistema mas amplio, lo
que no solo significa la relativizacidon de su importancia desde el punto de vista de la teoria de
la politica y del Estado, sino que significa también cambios sustanciales en su estructura
interna, debidos precisamente a la relacidn de sus términos con otros componentes del-
sistema general”. Luego continida diciendo: "Pero nada de esto quiere decir que el
mantenimiento y la funcionalidad juridico-politica de la division clasica de poderes carezcan de
sentido, sino que simplemente han modificado su sentido. En efecto, tiene todavia la funcion de
asegurar la unidad y la estabilidad del Estado democratico”. “Tiene la funcidn de contribuir a la
racionalidad del Estado democratico introduciendo factores de diferenciacién y articulacién en
el ejercicio del poder politico por las fuerzas sociales y de obligar a los grupos politicamente
dominantes a adaptar el contenido de su voluntad a un sistema de formas y de competencias,

objetivando, asi, el ejercicio del poder”!'°.

109 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Algunas reflexiones sobre el Principio de la Divisién de Poderes en la Constitucién Mexicana®, en Memoria del IIl
Congreso Iberoamericano de Derecho Ca il I; Ia. ed. Méxi de In i Juridi UNAM, 1987 tomo II, pp. 621-622

110 Cfr. Garcia-Pelayo, M: Las Transformaciones del Estado C ipordneo; ed. s/n. Madrid, Alianza Edi S.A. 1977, pp. 60-61
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Los Estados Unidos tomaron la séparacio’n de poderes de la interpretacién que Montesquieu
hizo de la division de poderes inglesa. Esta fue la razdn, por la que mucho tiempo se culpd a
Montesquieu de haber hecho una mala interpretacién del sistema inglés, pues en las islas britdanicas
no existia una verdadera division de poderes, sino una supremacia del Parlamento. Por tanto la

division de poderes no podia darse ni siquiera entre el poder legislativo y el ejecutivo.

Recuérdese que la titularidad del poder ejecutivo recaia en el monarca inglés, pero en el
transito del siglo XVIII al XIX, los asuntos y las funciones administrativas se depositaron en un
Primer Ministro que era nombrado por el mismo Parlamento y sujeto a €l. Ahora bién, a principios
del siglo XVTIII el régimen monarquico en Francia acusaba acaso rasgos muy propios que lo hacia
diferente a otros regimenes, incluso del mismo régimen britanico. Entonces, lo que Montesquieu

en realidad hizo no fue mas que interpretar lo que estaba sucediendo en Inglaterra.

Tampoco resulta cierto que la division de poderes haya sido creacion de los constituyentes de
los Estados Unidos, pues lo que este pueblo hizo fue interpretarla e imprimirle utilidad practica

con un sello propio, y que como soporte coadyuvara al desenvolvimiento de su sistema federal.

Pero la teoria de la separacién de poderes no surge como producto del azar, pues
muchos de los principios politicos que hoy reinan en el pensamiento de la humanidad,
fueron formulados por los pensadores cldsicos de la antiguedad. Es en las ideas de Platon

donde podemos encontrar el antecedente mas remoto de esta teoria, quien en su obra
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Las Leyes expuso su concepcion de la forma mixta de gobierno, cuya esencia es la combinacién

de principios politicos opuestos”'!!.

Este pensamiento de concatenar politicas divergentes se complementa con las ideas de
Aristoteles, quien, al hablar de las partes del Estado, recomendaba la forma mixta de gobierno y
la necesidad de que existiera una clase que actuara como moderadora. Sostenia el estagirita que

la rama legisladora, los funcionarios administrativos y los tribunales eran los tres elementos

principales del Estado!!2.

Pero son Locke y Montesquieu quienes formulan en definitiva la teoria de la separacién de
poderes. Aquel como predecesor y este como impulsor de la doctrina. Ningtin pensador tuvo tanto
impacto como Locke, pues en el campo de la filosofia su “Ensayo sobre el Entendimiento
Humano” senté las bases de la corriente empirista; en la religion su “Tratado del Cristianismo
Racional” fue el evangelio de los librespensadores de su tiempo. Su libro “Educacion de los Nifios”
inspird, en el campo de la pedagogia, a Rousseau para realizar “El Emilio” y en politica, sus ideas

influyeron notablemente en las de Charles Louis de Sécondat.

Al formular su teoria Montesquieu establece una armonia entre las funciones del

poder; preconiza una serie de atribuciones del poder a diferentes drganos y no existe -para

expresarlo con palabras del Profesor Jean Touchard-, una teoria juridica de la separacion de

1 Ferna Galiana, ed. s/n, Madrid, L de Estud; P 1960, p. 110.

111 Cfr. Platén, Las Leyes; Trad. de José M: I P. y M:
112 Cfr. AristSteles, La Polfrica:; trad. de Patricio de Azcdrate, 9a. ed., Madrid, Espasa Calpe, 1962, pp. 191 y ss
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poderes, sino una concepcién politico-social del equilibrio de poderes!!3.

El principio de la separacién de poderes no sostiene la igualdad de los drganos detentadores
del poder, sino el predominio del poder legislativo, ya que en €l encarnaba la representacidn
politica y por lo mismo era depositario de la soberania. Como la atribucion de la
soberania era considerada como la de hacer leyes'!'®, resultaba que el soberano era el
Parlamento. De ello se desprende que la teoria de Montesquieu tenia la idea de fortalecer el poder
legislativo en contrapeso del monarca; o sea, llevaba implicita, la intencién de la limitacion del

poder con otro poder.

Pronto la divisién de poderes adquirié singular popularidad. Ha sido fuente inspiradora‘de’
principios juridico-politicos que han marcado el rumbo de la historia de la humanidad, desde la
Constitucion norteamericana de 1787 hasta aquellos que dieron pauta a la Declaracién Francesa

de los Derechos del Hombre y del Ciudadano?'s.

113 Cfr. Touchard, Jean. Historia de las Ideas Politicas, trad. de J. Pradera; 2a. reimp. de la Sa. ed. Madrid, Editorial Tecnos, S.A. 1987, p. 311,

114 Locke decia que “en todos l0s casos en que el gobi 1 el islativo serd el sup poder. Porque quien a otro pudiere dar leyes le
serd obligadamente superior; y puesto que el legislativo sélo es tal por el derecho que le asiste de hacer leyes para todas las partes y todos los
de ia ied, P ibiendo para sus i y poder de cj ién si tales fueren gredid fuerza serd
que el legislativo sea supremo, y todos 10s demds pod en q o partes de la sociedad, de ¢l derivados y subordinados suyos”.
Cfr. Locke, John. Ensayo sobre el Gobierno Civil; trad. de José Camer, 2a. ed., México, FCE, 1941, p.98.
115 Cfr. en términos semejantes Fix-Zamudio, Héctor. “Valor actual del principio de 1a divisién de pod ysu i5n en Jas C ituci de

1857 y 1917", en Boletn del Instituto de Derecho Comp do de Méxi gosto de 1967, nums, 58-59, pp. 64 ¥ ss.
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Aun con las criticas que se han mencionado, el hecho de que muchos textos constitucionales
hayan incorporado el espiritu de su contenido, demuestra que por su plasticidad es posible
considerarla como una colaboracion entre los diversos organos del poder piblico, ademas de un

instrumento para asegurar la libertad en cuanto a los controles reciprocos que plantea.

Lo que si es correcto atribuirle a los Estados Unidos es el sistema de equilibrio en los
poderes, o como se ha dado en llamar: los frenos y contrapesos (checks and balances). Ahora bien,
a mi juicio, los verdaderos frenos y contrapesos no son los que operan entre los poderes del
gobierno central, creo que los auténticos checks and balances, tal y como se deben entender, son
mas bien los que se establecen entre el poder del gobiemo central y el poder de los Estados
miembros. Me explicaré: Ha sido criterio tradicional interpretar la teoria de la separacién de
poderes de Montesquieu, como un sistema de division del poder en el que operan una serie de
frenos y contrapesos (para usar la expresion ya consabida) entre los organos que se encargan de
la_s. funciones en el ejercicio del poder. Esto es parcialmente cierto. La idea de Montesquieu no fue
la de dividir el poder del Estado, sino evitar la concentracién de diversas funciones en el ejercicio
-del poder en una sdla persona, a fin de garantizar la libertad politica. Para Locke y Montesquieu

no puede existir la libertad si frente a ella no existe un poder de mando controlado.

Si tomamos en cuenta que la mayor amenaza para la libertad radica en el
imperio de la facultad de mando del poder del Estado, légico es que, entre mas
dividido y distribuido se encuentre ese imperio, mayor seguridad habra para la libertad.
Asi que, bajo esta Optica, es como debe entenderse la separacidon de las funciones en el

ejercicio del poder politico, de lo contrario la concepcién de la teorfa tinicamente



)
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se circunscribe a una simple técnica administrativa de la funcién del 6rgano. Yo creo que lo
que verdaderamente le interesaba a Montesquieu era, mds que una separacién de poderes, evitar
la concentracion de varios poderes en una sdla persona pues la confusién de ellos anularia la

libertad. Tan cierto es esto que en el mismo libro decimoprimero “Del Espiritu de las Leyes”,

en el capitulo VI, expresaba: “Si no hubiera monarca y se confiara el poder ejecutivo a cierto
nurmero de personas del cuerpo legislativo, la libertad no existiria, pues los dos poderes estarian
unidos, ya que las mismas personas participarian en uno y otro”!'®. Claro que al proponer que

los poderes no se concentraran en unas solas manos y se distribuyeran las funciones de su

ejercicio, de hecho, estaba separandolas.

Msids que separar las funciones del poder Montesquieu proponia distribuirlas ' pero
coordinadas entre si, es decir, dispuestas de tal manera que hubiese colaboracién entre ellas.
Por eso, decia: “Pero si en un Estado libre el poder legislativo no debe tener derecho a frenar al

poder ejecutivo, tiene, sin embargo, el derecho y debe tener la facultad de examinar cémo son

cumplidas las leyes que ha promulgado”!!”.

116 Vid. Montesquieu. Del Espfritu de las Leyes; rad. 8¢ Mercedes Bldzquez y Pedro de Vega, Ia. ed. Madrid, Editorial fetmos. S.A., 1985,

pp- 111-112,
117 Ibidem.
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En mi opinion lo verdaderamente fundamental de la teoria de la diversificacion de

poderes radica en un principio importantisimo y trascendente que, incluso, paso inadvertido aun

para el propio Montesquieu: la introduccién en su teoria del principio de la legalidad de

las instituciones.

Con todas sus imperfecciones y sus criticas lo mads trascendente es que, a través de ella, se
ha filtrado en los textos constitucionales la doctrina del principio de la legalidad, que no es mds

que la sumision incondicional de las funciones de los drganos de poder a los estrictos canones

de la norma juridica.

La limitacion al poder que instituye el barén de la Bréde para someterlo a un control no
puede ser otra cosa que la sujecion de quienes lo detentan a la norma juridica establecida. A
esto se le llama legalidad. Es verdad que al distribuir las funciones del poder entre distintos

organos se obtiene su fragmentacion, lo que de alguna manera es ya un control.

Pero nada se puede hacer si los 6rganos que detentan el poder (o su porcién de poder -que
no deja de ser poder-) no estan sometidos a la norma, y sus actos la violan a cada momento,
pues el fendmeno del poder, en toda su complejidad, tiende a subyugar casi siempre a quienes
lo ejercen. Por eso considero que la auténtica esencia de la teoria de la separaciéon de poderes
conlleva implicito el principio de la legalidad y ésto, mas que cualquier otro valor, es lo que

hace de dicha teoria un sistema tan actual y tan necesario para todos los regimenes politicos

que pretendan o aspiren a vivir en un Estado de Derecho.

Cuando Montesquieu habla de la libertad politica, no hace otra cosa mas que sostener que la

existencia de ésta, s6lo puede ser posible cuando el poder del Estado estd controlado, y ese

control debe darse
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mediante la separacion de sus funciones atribuidas a diferentes organos debidamente normados,
lo que se traduce como la imposibilidad legal de que esos organos realicen funciones mas alla de
lo que les estd sefialado por la norma. Este hecho, de que las funciones de los Srganos se cifian
estrictamente a las normas que los regulan, constituye la manifestaciéon mas clara de lo que es el

principio de legalidad.

Bobbio, que ha estudiado a fondo estas cuestiones, dice lo siguiente: “El rey debe estar
sometido a la ley en virtud del principio de legalidad porque es la ley que hace al rey el
detentador del poder legitimo”. Enseguida afiade: “La antigua idea de que el gobierno de las leyes
es mejor que el gobierno de los hombres ha encontrado su plena validez en la teoria y en la
practica del constitucionalismo en el que se han inspirado y en el que se rigen los regimenes ..
democraticos. El estado de derecho que de ello ha derivado es, en su expresién mds simple, la
forma institucional asumida por el gobierno de las leyes (rule of law) contrapuesto al gobierno de

los hombres”!'8,

De este modo considero que la division de poderes tiene una connotacién mas profunda gue
los simples juegos de contrapesos y la diferenciacién de funciones de los érganos depositarios del
poder politico.

Creo, por las razones anteriores, que los Estados Unidos interpretaron la separacion de poderes
en el sentido-de no concentrar éstos en una sola persona o corporacidn, pues de no ser asi,
no hubiera podido lograrse la existencia de la libertad que con tanto ardor estaban

118 Cfr. Bobbio, Nosberto y Bovero, Michelangelo. Origen y Fund del Poder Polltico; Trad. de José Ferndndez Santillin, Ia. ed. en espaol,
Meéxico, Editorial Grijalbo, S.A. de C.V. 1991, pp. 32-33,
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defendiendo frente al poder politico. Fue por eso y no por otra cosa que su Constitucién introdujo
la iniciativa legislativa del Presidente, asi como la instituciéon del veto a fin de controlar las
acciones del Congreso, luego dividio a éste en dos Camaras, dispuso que el Presidente y el poder
judicial estuvieran sujetos a la legalidad, instituyé la aprobacion de nombramientos de funcionarios
por parte del Senado y permitié que los actos del poder ejecutivo estuviesen sujetos al control
judicial de las leyes. De esta manera se lograba, ademas de una estrecha colaboracién, un control
interpoderes de los diversos Srganos. Sin embargo, estos no son propiamente checks and balances,
sino sélamente puntos de contacto y de referencia en los que se hacen coincidir las funciones de
dos o mas Srganos de poder, con el propdsito de conseguir una efectiva colaboracion entre ellos.
Que con estos puntos de incidencia, en la prédctica (y esto es discutible también), se haya logrado
un equilibrio mas o menos racional entre las funciones de los diversos 6rganos .de poder politico,
es otra cosa. Mas la intencidn de los constituyentes de 1787 fue la de diversificar las funciones de

los organos de poder, para garantizar la existencia de la libertad del gobernado frente al poder del

Estado.

Fue asi que los Estados Unidos, que al elaborar su Constitucion no pretendian otra cosa mas
que garantizar la libertad politica y econdmica, principalmente, interpretaron la separacién de

poderes con un significado mas amplio, pues no sdlo pensaron en los poderes del gobierno central

de un Estado, sino en éstos y en los poderes de diversa indole como fueron los

econdOmicos, culturales, religiosos, etc.,
cuando en ese pais se hablaba de una separacién de funciones del poder politico, no solamente

que se manifestaban en los Estados. Por eso

se referian a la division de poderes de Montesquieu, es decir, sobre el poder legislativo, el
ejecutivo y el judicial, sino también a la separacién que debe haber entre los poderes del gobierno

central y los poderes de los Estados-miembros, separacién que conlleva a la naturaleza propia y

a la esencia del Estado federal.
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En conclusién, puede decirse que fueron los Estados Unidos los que por primera vez, disefiaron
los checks and balances entre el ejercicio del poder central y las funciones de los poderes locales.
A mi modo de ver aqui radica el verdadero sistema de equilibrio de poderes en el sistema
federal. Recuérdese!'®®" que el sistema federal, no es mas que la coexistencia de dos &rdenes
juridicos de distinto rango en un ambito espacial de validez determinado. Entonces ¢en dénde mas
se justificaria el equilibrio de poderes en un Estado federal? pues en la adecuada armonia en que
deben coexistir estas dos clases de poderes, de tal manera que no se confundan las normas que
rigen a uno y a otros, antes bien, se requiere no sdélo evitar la invasién de la competencia de
normas de un régimen a otro, sino lograr una estrecha colaboracion y una efectiva complementa-
cién entre ambos para que el sistema federal pueda considerarse como tal. En una palabra: la
competencia presupone siempre la existencia de ciertas normas en un determinado ambito; a su

vez, las normas juridicas determinan el ambito existencial de competencia.

. Con base en estos postulados no resulta extrafio que los Estados Unidos se dieran

a la tarea de establecer una distribucién del ordenamieto juridico que, a manera de

equilibrio, asegurara la existencia politica y juridica de los Estados favoreciéndolos frente al

- poder central. Madison asi lo entendié pues hizo decir a E! Federalista que “los

poderes delegados al gobierno federal por la Constitucién propuesta son pocos y definidos.
Los que han de quedar en manos de los gobiemos de los Estados son numerosos e
indefinidos. Los primeros se emplearan principalmente con relacién a objetos externos,

como la guerra, la paz, las negociaciones y el comercio extranjero; y es con

118 bis Vid, supm, p. 36
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este idltimo con el que el poder tributario se relacionard principalmente. Los poderes
reservados a los Estados se extenderan a todos los objetos que en €l curso normal de las cosas

interesan a las vidas, libertades y propiedades del pueblo; y al orden interno, al progreso y a la
prosperidad de los Estados”!'®.

No necesité transcurrir mucho tiempo, desde 1787, para que se pusiera en duda la
coexistencia equilibrada de estos dos poderes, pues la amenaza de que el gobierno federal fuese

mas poderoso que los gobiernos estatales se veia venir en el futuro.

En efecto, lo que sucede es que la estructura del sistema federalista norteamericano, a base
de gobiernos duales no ha tenido, en definitiva, ningiin fundamento constitucional suficiente
desde aquella fecha. Las interrogantes que a este respecto se pueden hacer se resumen en saber
cudnta autoridad debieron retener las entidades-miembros y cudnta debié darsele al éobiemo
central, ademas de saber cémo coordinarian sus actividades operativamente estos oOrdenes
juridicos. Tan ausente se mostrd ese fundamento que, precisamente, los articulos escritos en El

Federalista estuvieron dirigidos a justificar la coexistencia de ambos 6rdenes juridicos.

Y es que la coexistencia de un derecho federal o central y de derechos de las entidades
federativas asi como de sus respectivos tribunales, plantean un problema bastante delicado: el
de la aplicacion del derecho federal por los tribunales de los Estados o del derecho de los
Estados por los tribunales federales, o por tribunales de otro Estado!?*

119 Vid, Hamilton, Madison y Jay, op. cit; p. 198.

120 Cfr. Tunc, André y Suzanne, El Derecho de los Estados Unidos de América; Trad. de Javier Elola, Ia. ed. Méxi, I U ia, 1957, pp.
111-112,
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No obstante, el sistema politico-juridico de los Estados Unidos esta determinado sobre
una idea basica : las entidades federativas deberin conservar su autonomia en tanto que
los poderes federales no pueden actuar mas que en aquellos casos en que la
Constitucion les confiere competencia. Aun asi, lo que si estd muy claro es que con
el correr del tiempo, los poderes centrales se han fortalecido considerablemente merced
a las exigencias de la epoca moderna lo que demuestra que Madison no pudo acertar en
su prevision pues su tesis no llegd a evitar lo que en el futuro resultaba, por propia

dialéctica, inevitable: la superposicién del poder central sobre los poderes locales'?!.

El gobierno federal tiene hoy en dia bajo su mando todos los poderes necesarios, sobre todo
en materia econdmica y de politica exterior, materias cuya cobertura incluye la preocupacién

fundamental de todos los paises del rnundo.

Cijerto es que, aun cuando la estructura juridica de las entidades federadas no resulta
mas que una trasposiciéon de la del poder central, no lo es menos que con la existencia
de sus Constituciones, asi como las normas propias del common law, las entidades
federacionales en ocasiones se imponen con su brio y su fuerza frente al poder central, al

menos en aspectos casuisticos.

Quiza lo que ha posibilitado la coexistencia de los poderes central y locales, es
decir, el equilibrio de esos dos OJrdenes juridicos; ha sido el papel que ha jugado la
Corte Suprema de aquel pais en los ultimos tiempos, pues este Organo ejerce vasta
influencia en la vida de los Estados Unidos sobre todo por el control de la

o Cc ituci de los E: Unidos®, en Derecho Constitucional
UNAM, 1990 Tomo Lp. 264

121 Cfr, Br in, Alan, “P: i sobre el papel del F i en el Dx

Comparado México-Estados Unidas, Ia. ed. México, Insti de L ig: J
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constitucionalidad de las leyes. Tanta ha sido la influencia que ha ejercido la judicatura federal,

que en las primeras etapas de la posguerra algunos tratadistas se refirieron a un gobierno de los
jueces '#.

De cualquier modo, los dos ordenes juridicos atn siguen alli, y no obstante que la supremacia

de la Corte ha fortalecido con sus fallos al poder central, hasta el momento no se ha roto el

equilibrio porque los Estados Unidos han sabido utilizar convenientemente las facultades de la

propia Corte, y, €sto, de alguna manera, puede ser la causa del éxito en la coexistencia de ambas

jurisdicciones.

duccidn al D, ho C ; ! Comparada; trad, de Héctor Fix-Zamudio, Ia. ed., en espafiol, México, F.C.E.

122 Cfr. Biscarenti di Ruffia , Paclo. /nsr
1975, p. 97.
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4. El Sistema Presidencial

Llamase de este modo, a la estructura de un gobierno a cuya cabeza y como titular del poder

ejecutivo, se encuentra un individuo que las Constituciones modernas denominan “Presidente”.

Con frecuencia se conceptiia al sistema presidencial como una forma de gobierno'®.
Tradicional costurnbre que se origina en la clasificacion que la mayoria de los autores hace de
las formas de gobierno, pero que atiende mads a la persona del titular que a la manera en que
se distribuyen los Srganos con las funciones del ejercicio del poder'?. Lo anterjor trae como
consecuencia que usualmente se identifique a la forrna de gobierno con el propio titular del

poder ejecutivo, situacidén que es aceptada ticitamente en la doctrina.

Pero la confusién se presenta, porque en la teoria constitucional suele asociarse
al régimen presidencial con la forma de gobiemo republicano, tal como se da en
los Estados Unidos, solo que, a veces, en la prdctica, no siempre sucede de ese

modo. Por ejemplo, las instituciones politicas actuales de Francia se rigen por la

123 Cfr. Biscaretti di Ruffia, Paolo. Derecho Constitucional; Trad. por Pablo Lucas Verdi, Ia. ed. Madrid, Editorial Tecnos. S.A., 1965, pp. 240

y ss. Idem. Introduccion..., cit., p. 90 y ss., y Vergotini, Guiseppe de, Diritto C i le Comp s 1 edi Padova, Cedam, 1981,
Pp- 303 y 85. 444 y ss. : : .
124 Cfr. el excelente estudio que desde este enfoque hace Bobbio, Norberto. La teoria de las Formas de Gobi en la historia del p

polltico; Trad. de José F. Femdndez Santillin, Ia. ed., México, FCE, 1987, pp- 9 Y SS-
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Constitucion vigente de 1958, que did origen a 1o que es conocido como la V Repiiblica y
que fue desde sus inicios marcada por su doble sujecién al régimen parlamentario y al
presidencial. Se presenta como un régimen parlamentario aunque racionalizado, con un
poder ejecutivo fuerte de tipo dualista, pero descarta a la vez el régimen presidencial y el

régimen de asamblea. Su ubicacién es mas bien como un sistema hibrido e intermedio,

susceptible de evolucionar segiin la practica politica'®.

Las caracteristicas bajo la V Republica del poder ejecutivo francés reside en su
bicefalismo, ya que junto al Jefe de Estado se encuentra el Primer Ministro y su gobierno, y
aun cuando no gozan de una situacion tan privilegiada como la del Presidente, su papel no
deja de ser indispensable para un buen funcionamiento del régimen que puede convertirse en

primordial en caso de cohabitacion.

Aunque el Presidente nombra al Primer Ministro (art. 8) y puede, previa consulta con el
Primer Ministro y los Presidentes de las Asambleas, pronunciar la disolucién de la
Asamblea Nacional (art. 12), desde 1958 Francia ha conocido una excepcional estabilidad

gubernamental, pues el régimen instaurado de tipo mixto ha sorteado con éxito todos los
embates que hubiesen podido poner en peligro esa estabilidad. Dura el Presidente en su

mandato siete anos (art. 6).

El Gabinete Directorial de Suiza constituye un caso unico en las democracias
occidentales, pues aunque se ha calificado a esa nacién como una Repiblica federal,
ninguno de los 123 articulos que contiene la Constitucién hace mencién a la forma republicana

de gobiemo; ni siquiera aparece citado el término “republica”. La Constitucién

125 Cfr. al resp del régil I francés a B Georges. Droit C iruti 1 et Instituti Politi op. ci; pp. 487 y ss.
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Federal de la Confederacidon Suiza data desde 1848, afio en que se cred la Constitucién Federal
de la Confederaciéon Helvética y cuyos principios aiin contindan vigentes. Con motivo de
algunas revisiones a los textos constitucionales surgioé una favorable a las ideas federalistas y
en 1874 se conformo la Constitucion de 29 de mayo de ese afio, que hoy rige la Confederacion

Suiza.

El Consejo Federal es el 6rgano de la autoridad directorial y ejecutiva. La autoridad es
ejercida a través del Consejo que se compone de siete miembros (art. 95), nombrados por cuatro
anos (art. 96) por los Consejos reunidos y escogidos entre todos los ciudadanos suizos elegibles
para el Consejo Nacional (camara de diputados)!?®. El Consejo Federal lo preside el Presidente
de la Confederacién junto con un Vicepresidente (art. 98) y duran en su encargo un afio, en
forma rotatoria. Tiene la reputacién de ser el gobiermo mas estable del mundo puesto que sus

miembros, en promedio, permanecen unos diez afios en sus cargos'?.

Luego de que el lo. de octubre de 1949 nacié la Repuiblica Popular China, ha recorrido un
trayecto por mas de treinta afios ininterrumpidos, con un Presidente y un Vicepresidente que
son elegidos por la Asamblea Popular Nacional, y con un mandato cuya duracion es de cinco
afios, tanto para el Presidente como para el Vicepresidente, quienes no podran cumplir mds de

dos periodos consecutivos en funciones!?®

126 EI Consejo Nacional, junto con el C jo de integ la A F I que es el Srgano legislativo.

127 Cfr. Sigg. Oswald. Les Iastitutions Politique isse; Trad. de Jean-Claude Paillard, Beme, premier édition, Zurich, Fragnitre, S.A. Fribourg,
1983, p. 41. Lo ; -

128 Cfr. Coleccién China. Pol(nca’ Trld de la ed. h. ed. Beljing. China, ici enl E ’ 1985, p. 27. La Asamblea Popular

Nacional es el Poder Legislallvo‘ S
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El principio federalista es el resiltado de la evolucion histdrica de Alemania, pais en el que
el sistema federal ha permitido el desarrollo de las peculiaridades regionales, creando un marco
para el contraste cultural y el debate politico circunstanciados'?®. Es Alemania una Republica
Federal regida por una Ley Fundamental, promulgada por el Consejo Parlamentario el 23 de
mayo de 1949.

En ella se establece que el Presidente Federal es elegido sin debate por la Asamblea Federal
(art. 54 de la Ley) durando cinco afios en el mandato, admitiendo reeleccion inmediata una sodla
vez e inmediatamente después del primer mandato. La Asamblea Federal es un organo
constitucional compuesto por los miembros del Bundestag'® aleman y un niimero igual de
delegados designados por los parlamentos de los Ldnder'!. Unicamente se reune para efectos

de la eleccion presidencial.

La Ley Fundamental de 1a Repiblica Federal de Alemania también prevé la creacion de el
Gobierno Federal (art. 62), integrado por el Canciller Federal y los Ministros Federales. El
Canciller Federal es elegido sin debate por el Bundestag. Mientras el Presidente Federal
representa a la Repuiblica Federal en el plano del Derecho Internacional, el Gobierno Federal
es el organo supremo del poder ejecutivo de la Federacion y como tal desempeiia un papel
decisivo en la direccién de la politica del Estado. El Canciller Federal siempre es propuesto por

el Presidente Federal para su eleccién ante el Bundestag.

129 Cfr. AZ ia. Co itucidn y Orde i Jurldico; Trad. y edit. por el Departamento de Prensa e Infx i6n del G F Alemdn,
Bonn, 1991, p. 11.

130 Cimara baja; es a lo que sec lc llama 1 el P federal. También existe el Bund. . que es la Cimana alta integrada como
Consejo Federal.
131 Estados federados.
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Israel es un Estado cuya estructura politica se organiza en torno a una Republica

parlamentaria, compuesta de un poder legislativo (la knéser), un poder ejecutivo (el

gobierno) y el poder judicial, con su sistema de Tribunales. Su régimen politico esta basado
en el principio de la division de poderes asi como con las caracteristicas propias del
mencionado principio. El gobierno depende del voto de confianza de la Knéser, y la plena
independencia del poder judicial esta garantizada por la ley. El Presidente (Nasi), todavia
mantiene el antiguo titulo del jefe del Sanhedrin, el ente judicial y legislativo supremo del
pueblo judio en la tierra de Israel en los tiempos antiguos'®?. El Presidente es elegido cada
cinco afios por simple mayoria de los miembros de la Knéser y puede ejercer dos periodos
consecutivos. Es la cabeza del Estado y su cargo simboliza la unidad del mismo.

En la Reptblica parlamentaria italiana, el Presidente de la Republica, no sdlo se

distingue de la monarquia o del régimen monarquico por ser electivo su cargo, sino porque
es un organo representativo del pueblo'3. En Italia el Presidente de la Republica representa
Ia unidad nacional (art. 87) y su eleccidn corre a cargo del Parlamento (art. 83), durando en
el periodo constitucional siete afios, pero la eleccién se hace mediante escrutinio secreto y
por mayoria calificada. También en la Constitucion italiana se regla el Gobierno, que esta

compuesto por ¢l Presidente del Consejo y por los ministros que comnstituyen conjuntamente
el Consejo de ministros (art. 92). ’

Como puede observarse, no siempre el funcionamiento de las estructuras
.complementarias entre la forma de gobierno republicano y el sistema presidencial

se syjetan al patréon norteamericano, ya que

132 Cfr. Hechos de Israel. El Estado; Trad. y edit., por el Centro de Informacién de Israel, Jerusalem, 1991, p.6.
Seswua Felice Le Monnier, 1966, p. 47.

133 Cfr. Prosperetti, Ubaldo. L'erdinamenta Dello Stato Itali
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cada pais le imprime sus propias variantes tratando de conjugar la forrna de gobierno con el
sistema o viceversa, de modo que ambos respondan a sus exigencias. De esto se desprende
que los textos constitucionales resultan siempre distintos en sus previsiones, porque una cosa
es lo que se escribe en la Constitucior y otra es la que sucede en la realidad, fenémeno éste
que en la doctrina hizo expresar a Lassalle: “De nada sirve lo que se escriba en una hoja de
papel (se referia a las Constituciones), si no se ajusta a la realidad, a los factores reales y

efectivos de poder”!3¢,

Casos como los de Francia e Israel, incluso Italia con su parlamentarismo democratico,
resultan complicados para una esquematizaciéon de formas politicas definidas por las que
tanta propension demuestran los politicdlogos, pero en las que hasta hoy no se han podido
estructurar tipos perfectamente integrados y completos, por la complejidad con que siempre

se han manifestado los fenémenos politicos.

Pero el hibridismo de Francia, el magicismo de Suiza y el simbolismo de Israel,
persisten con estabilidad constitucional junto a prototipos que, ceiiidos a féormulas originales,
no han podido conseguir la consolidacidn politica plena que su estructura gubernamental
hubiese podido asegurar (como serian la mayoria de los paises latinoamericanos), lo que
demuestra que una organizacion estructural de gobiermo, no puede operar eficazmente. si no

se ajusta a la realidad, so pena de que esta acabe por rebasarla.
Admitase también que aiin el binomio cldsico de la forma de gobiemno

republicano con el sistema presidencial, estructurado y moldeado para los Estados

Unidos, no fue muy obediente en seguir el

134 Cfr. Lassalle, Femando. s Qu¢ es una Constitucién?; Trad. de Wenceslao Roces, ed. s/n., Buenos Aires, Ediciones Siglo Veinte, 1964, p. 89.
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camino que le sefialaron sus padres de 1787. Por eso Manuel Gonzilez Oropeza afirma con
certeza que “el propio sistema presidencial de los Estados Unidos forjado en el siglo XVIII
no es el mismo que el visto -y sufrido- en el presente siglo. Los acontecimientos se suceden
de tal manera que, aun en el andlisis del sisterna presidencial norteamericano durante el
siglo XX, no puede considerarse igual a los regimenes presidenciales de los Roosevelt,

Theodore y Franklin, con el de Warren Harding o Calvin Coolidge, asi como el de Richard

Nixon con el de James Carter”.

“Como el poder ejecutivo -agrega el connotado investigador- se ha depositado en una
sola persona y no en un organo colegiado, el presidencialistno posee ademads la caracteristica
de observar no soélo un desarrollo de la institucion y de sus funciones constitucionales y
politicas, sino la peculiar impronta psicoldgica del Presidente en funciones. De esta manera,

es posible hablar de presidentes dindmicos o pasivos, asi como de optimistas o pesimistas

_con respecto a su cargo” !,

En este contexto, analizar la institucién presidencial como se ha desarrollado en e!

constitucionalismo norteamericano puede que no precise de muchas peripecias en el

esfuerzo, pero seguro que se encontrarian ciertas variantes que la institucién ha

presentado a lo largo de su desenvolvimiento politico en aquel pais. En cambio, iniciar
latitudes, plantea la posibilidad de
en que las corrientes ideoldgicas

el cstudio del sistema presidencial en otras

asomarse mas a la historia politica de cada pais,
y las fuerzas de presién condicionan en sumo grado la disponibilidad estructural de

la forna de gobierno y de su poder ejecutivo, y en la que se mezclan matices,

idenciali Ia. ed., Méxi UNAM, 1986, p. 3.

135 Cfr. Goazdlez O M. I. El F
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a veces republicanos, ora par]arheiflt’arios o la"coryﬁbinacién de ellos, que si bien en el texto
constitucional se antoja dificil su’f‘iéﬁn nizacién en la realidad opera con probada efectividad.

Por eso, en honor a la claridad de los términos, debe seifialarse que las formas de gobierno
no pueden aislarse del entorno social bajo el cual operan, y si de clasificaciones se trata, lo que
procede es tener, ante todo, una perspectiva real y objetiva del medio sociopolitico en que la
estructura de gobierno se ha de materializar. Conforme a este criterio, entonces, las
clasificaciones deben atender escrupulosamente a las realidades politicas que existan. Mi idea
no consiste en el rechazo de formas de gobiemo esquematizadas; de alguna manera resultan de
suma utilidad para el estudio de la materia, pues son las bases de que se puede partir para
ulteriores investigaciones, sino evitar que formas de gobierno tipificadas se apliquen o se

impongan a realidades politicas distintas y a las cuales no corresponden.

Como quiera que sea el sistema presidencial, fundamentalmente el de los Estados Unidos,
responde en buena medida al principio de separacion de funciones en el ejercicio del poder,
y éste , a su vez, a los canones y priﬁcipios que norman al sistema federal. Por eso es inexacto
atribuir en forma permanente la concentracién de poder sSlo a favor del ejercicio presidencial,
pues mds bien la separacidn de poderes ha oscilado entre el predominio del Parlamento y del
Presidente. Sin embargo la posicion de este udltimo se ha visto revalorizada merced a dos
fenémenos: primero, por el aumento de atribuciones extraconstitucionales que al Presidente le
han conferido los sistemas politicos; segundo, por la posicidn que la figura presidencial impone

como drbitro en la negociacion y solucién de conflictos'®.

1 ituci les (¢ las Nama i del Presi es indible

136 pama de un brill; ilisis de las f:

consultar una de las obras mds importantes que se han escrito en jos ltimos anocs: l1a det petab ituci Jorge Camizo, El

Presidencialismo Mexicano; Ta. od., México, Siglo XXI cditores, 1978, pp. 190 y ss.
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En los tiempos modemos el poder central del Estado federal asume cada vez una posicion
relevante respecto a las otras formas de Estado, al igual que con relacién a las entidades
federativas que lo conforman, y este proceso que no deja de incrementarse ha redundado en
beneficio del propio poder central y concretamente en el poder del Presidente. Este fendmeno
es, particularmente notorio, en los paises de latinoamérica en donde la figura del Presidente

personifica la herencia del caudillaje!®?,

Con referencia a los Estados Unidos, vale decir que su reafinmacién como potencia
hegemonica en el contexto internacional, ha fortalecido el papel que el Presidente juega en el
ambito internacional como representante de la primera potencia econdémica, militar y politica,
a tal grado que lo que haga el Presidente norteamericano siempre resulta de interés mundial y

de la atencidn de todos los paises del orbe.

Volviendo al punto inicial, en cuanto a que el régimen presidencial suele asociarse
con la forrna de gobierno republicano, es porque se piensa en la idea de los Estados
Unidos, en donde el Presidénte es el ttular del poder ejecutivo y al mismo tiempo
cabeza del Estado (art. 2; secs: I, II y IIT). No porque un hecho condicione el otro,
sino porque simplemente asi es; asi se establece legalmente. Pero si se piensa en el
Estado de Israel la situacidn se torna distinta, porque aqui el Presidente es la cabeza
del Estado, mas no funge como titular del poder ejecutivo; es decir, del gobierno,

que lo encabeza el Primer Ministro y no el Presidente, aun cuando éste puede tener

137 Un libro imp indible de ltar sobre i del papel que encama la figura del Presidente en los pafses latinoamericanos, es ¢l de
Lambert, Jacques. América latina, Trad. de Pablo 2a. ed. Edici Ariel, S.A., 1970, pp. 271 y ss. También, con un
que mas iolégico que politi Hanke, Lewis. América Latina (Ce en fer idn):; Trad. por A Ldzaro Ros, Ia. ed.,

México, Ed. Aguilar, 1961.
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cierta ingerencia en las funciones del gobiermno!*®. Lo mismo sucede en el caso de la Reputblica

Federal Alemana en la que, segiin se vio también, el Presidente Federal es la cabeza del Estado,

pero no titular del poder ejecutivo (gobierno federal) a cuyo frente se encuentra el Canciller

Federal y sus Ministros (arts. 62 y 63).

En el caso de Francia el Presidente de la Republica es el titular del poder ejecutivo al
mismo tiempo que la cabeza del Estado, s6lo que aqui el poder ejecutivo no equivale al
gobierno; o sea, no coinciden en ser lo mismo (arts. 5 y ss; y arts. 20 y ss), como en el caso
de los Estados Unidos, sino que son dos areas diferentes. Desde luego que para efectos de
sistemdtica constitucional, cuando se habla del poder ejecutivo suele incluirse implicitamente .
al gobierno, cuya representacién corre a cargo del Primer Ministro (art. 21). En la Constitucion

no se identifica al poder ejecutivo con el gobierno, 1o que si sucede en las otras Constituciones

de corte norteamericano.

La Ley Constitucional de Finlandia confiere el supremo poder ejecutivo ai Presidente de
la Reptiblica, y aungque la Constitucién no define claramente su forma de gobierno (art. 1),
por sus caracteristicas funcionales puede calificarse como una Repiblica unitaria de tipo
parlamentaria. El poder legislativo es ejercido conjuntamente por el Parlamento y el Presidente
de la Republica (art. 2), y para el caso de la funcién del gobierno, cuya responsabilidad la
Constitucién encarga al Presidente, éste contara también con la existencia de un Consejo de

Estado compuesto por un Primer Ministro y el niimero necesario de Ministros (art. 2).

1 ha sido p un proyecto de ley

del Primer Ministro, que debe ser miembro de la Knéser. A

138 Porlo g 1 en el
para la elecci i del Primer Mini Cfr. Hech , p.10.

139 La Constitucion habla solo de “Repiéblica soberana”.
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No obstante que la Constitucion declara expresamente que el titular del poder ejecutivo es el
Presidente de la Repiiblica, sus funciones aparecen regladas en el Capitulo IV que es el que se dedica
al Gobierno y la Administracion, lo que denota que al Presidente se le atribuyen mas funciones como
jefe de gobierno que como jefe o cabeza de Estado, aun cuando es el que representa a Finlaﬁdia para
efectos del Derecho Internacional. Las responsabilidades del gobiemo resultan bastante compartidas

entre el Presidente y el Primer Ministro (arts. 23 y ss).

Creo que es incorrecto considerar al sistema presidencial como una forma de gobierno. Las formas
de gobierno clasicas y conocidas en la historia constitucional son la Republica y la Monarquia'*®. Tanto
una como otra, poseen un sistema de organizacidn y disposicion de los Srganos encargados de ejercer
el poder, y depende del 6érgano o del drea donde recaiga el mayor peso o la mayor responsabilidad de
ejercicio del poder, es donde ha recaido, también, la calificacion de su sistema. Por esa razén se habla
o se califica de un sistema parlamentario o presidencial, en su caso, pues es en estos organos donde
se concentra la mayor fuerza del ejercicio del poder, y cuya influencia r;larca y determina la vida
institucional del pais. En pocas palabras: el sistema de organizacion del ejercicio del poder (que yo
llax;narx'a sisterna de gobierno o disposicidn orgdnica de gobierno) de la Reptblica, ha sido el
presidencial, porque en este érgano confluye la mayor influencia para ejercer el poder de gobiemo, y
por tanto, en el que se tiene la preeminencia de la vida politica y la estructura constitucional del pais'4!.
El sistema de la Monarquia ha sido, por antonomasia, el parlamentario, pues en este 6rgano es donde

se ha tenido la mayor concentracidn del ejercicio del poder de gobierno'*?,

140 Supra, p. 52
141 Cfr., Carpizo, Jorge, op. cit,, p. 14.
142 Idem. p. 13.
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No puede darse el caso de la existencia (y de hecho no la ha habido) de una Monarquia

presidencial; pero si puede darse el caso (y de hecho los hay -segiin se vié ya-) de una

Republica parlamentaria ( caso de Francia ).

También pueden darse los casos de la existencia de Republicas presidenciales con ciertos

matices parlamentarios (caso de México) y de Republicas parlamentarias con ciertos matices

presidenciales (caso de Finlandia)43.

Todos estos elementos son susceptibles de mezclarse indistintamente, ya sea con una
Repiblica Federal o con una Republica unitaria, por lo que, resultaria muy dificil poder
establecer lineas de demarcacion entre las notas de unos sistemas y otros. Sin embargo, la tunica
diferencia constitucionalmente vilida entre un sistema y otro, es que la Reptblica

presidencialista preconiza el ideal de separacién de poderes, mientras que la Reptblica

parlamentaria es heredada del sistema constitucional inglés'*.

En la parte que se refiere a las tipologias cldsicas de las formas de gobiemo, en una
de sus interesantes obras, Norberto Bobbio, concluye: “Una vez que se difunden cada vez mds
separacién) entre poder de gobierno
criterio apropiado de distincién es el
aunque el titular de uno

los gobiernos caracterizados por la diferencia (o
propiamente dicho y poder legislativo, el inico
que evidencia la diferente relacidon entre los dos poderes,
de los dos poderes sea un rey o un presidente de la repiblica”’*®. Ya Kant definia como

143 Resuita muy interesante Ia lectura de Jos caps. IIT y IV de su Ley Constitucional.
144 Aunque es posi que bién recoja las de Prévost-Paradol en su France Nouvelle.
145 Cfr. Bobbio, Norberto. Estado, Gobierno. Sociedad. Contribucidn a una Teorla General de la Politica; Trad. de Luisa Sdnchez Garcia, Ja. ed.

Barcelona, Plaza & Janes Editores, S.A., 1987, p. 120.



90

El Sistema Presidencial

forma republicana aquella en la que estd vigente el principio de separacién de poderes, aunque

el titular del poder de gobierno sea un monarca'®.

En principio, para los constituyentes norteamericanos, la figura del monarca inglés tuvo que
haber sido el centro de atencion, sobre el cual se tenia que estructurar el gobierno de las
colonias. Por eso el sisterna presidencial surgié como una reaccion a la monarquia parlamentaria
inglesa, y es de sobra conocido “ que la intencién del constituyente era alejar a la institucion
pfesidencial de cualquier semejanza con la monarquia o el parlamentarismo inglés”'*’. Empero
esta verdad, que con toda justeza debe aplicarse por lo que se refiere al Presidente de la
Republica, no lo era tanto en cuanto a las demas normas de la Constitucion inglesa, la que
estaba sirviendo de modelo a los constituyentes, pues como bien sefialaba Wilson en una de sus
valiosas obras: “Se pretendié que la Constitucion de los Estados Unidos, tal como fue redactadg
por la convencidn constitucional de 1787, fuera una copia de la del gobierno de Inglaterra, con
las modificaciones que nuestros propios estadistas creyeron necesarias para salvaguardar al
pueblo Americano contra las especies de prerrogativas y facultades particulares que se habia

visto que los perjudicaba en sus relaciones maritimas con el gobiermno de la madre patria”'*.

Mas adelante, anadia el Expresidente de los Estados Unidos de
norteamérica: “El Presidente creado por nuestra Constitucion fue
146 Ibid Entié esta afir ién como caso pam i que lo que imp €s que exista una separacién entre poderes para
P a un gobi como republi
147 Cfr. Gonzilez Oropeza, Manuel. El Presidenci s cit. p. 4.

148 Cfr. Wilson, Woodrow. El Gobierno Constitucional en los Estados Unidos; Trad. de Federico Gonzdlez Garza, Ia. ed. de 1a 3a. inglesa, México,
Editorial Cultura, 1922, p. 44
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concebido, segiin el modelo de lo que entonces se consideraba que el rey deberia haber sido
bajo la prdctica antigua de la constitucién inglesa, precisamente en la época en que tanto la
teoria como la prdctica inglesas estaban cambiando y en que estaba en camino de
establecerse un partido de gobierno directo por medio de los lideres del Poder Legislativo.
Nosotros presto nos colocamos, en lo que respecta a la magistratura presidencial, en la etapa
del desarrollo constitucional que Inglaterra estaba abandonando por formas mds simples y
todavia mas avanzadas”'*?.

Por eso en el seno de los debates de la Convencidn, el punto a considerar fue acerca 'de
la estructura y atribuciones con que se dotaria constitucionalmente al Presidente. “James
Wilson, James Madison y Gouverneur Morris propugnaron por el Ejecutivo unipersonal ya
que con ello se garantizaria la unidad de accién y de decision, la energia de los actos de su
administracion, la eficacia y seguridad de la Nacidn, asi como la responsabilida& politica del
Presidente”'*°. “L.os constituyentes como Edmund Randolph que favorecian la figura de un

Ejecutivo Colegiado se basaron sobre todo, en el temor a que, una persona degenerara en

déspota y tiranizara al pafs”"’;

Finalmente, la Convencién de Filadelfia optd por el Ejecutivo unipersonal, dotdndolo de
pocas pero importantes atribuciones (art. 2, seccién I) que con sus fallos la Corte Suprema

se ha encargado de fortalecer en favor del Ejecutivo's?,

Los constituyentes hicieron de 1la figura presidencial algo mas fuerte que

lo que 1le seiialaron en la Constitucién, porque ningun

149 ldem. pp. 4546,
150 Cfr. Gonzdlez Orop
151 Ibidem.

152 Supra, p. 76 y 77

M 1. El Pr iall. cit. p. 8.
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Presidente ha dudado en poner en practica sus facultades, tanto constitucionales como
extraconstitucionales, a pesar de que con ello el Presidente se sitiia no sélo como el jefe
legal sino como el leadership de la nacion. Wilson condensé esta idea de la siguiente
manera: “Por mds que la practica y la influencia de los Presidentes tanto haya variado, nadie
puede poner en duda el hecho de que hemos ido inclindandonos mas y mds, de generacion en
generacién, a considerar al Presidente como la fuerza unificadora de nuestro sistema
complejo, como el jefe de su partido y como el jefe de la nacidén. No es incompatible obrar
asi con los preceptos positivos de la Constitucion; sSlo lo es con una teoria demasiado
mecdnica sobre su significaciéon y finalidad. La Constitucion no contiene teorias, es un

documento tan prictico como la Carta Magna”'*3.

La Republica norteamericana cuenta con las inapreciables ventajas que provienen de una
tradiciéon nacional, una divisién de poderes adecuadamente organizada entre las autonomias
locales y las institucionales del poder central. Y es en este contexto en el que se han
dispuesto todas las circustancias para que el poder ejecutivo haya guedado debidamente
configurado, de tal modo que sus innumerables funciones contrastan totalmente con las
escasas atribuciones que la Constitucion de 1787 le confirid. La organizacion, junto con las

atribuciones que ostenta el poder ejecutivo, han sido determinantes en el desarrollo histérico

y potencial de ese pais.
A finales del siglo pasado, Chambrun, que desempefiaba una funcién en los Estados

Unidos por parte de la Légation de France, en el pértico de la introduccién a una obra poco
conocida, escribié: “En una Repiiblica, es el Poder Ejecutivo el mads dificil a organizar. Se

153 Cfr. Wilson, Woodrow. op. cit. p. 61.
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requiere que sea vigoroso, capaz de bastar sus necesidades de gobierno, sin que sea tampoco
un obstdculo al desarrollo de las libertades del pais”!**,

Por tiltimo, pienso que el titulo de Presidente deviene del nombre que se le dié al Presidente
en uno de los Congresos Continentales'®®, que en cierto modo, sustituyé al de Gobernador
General del Proyecto de la Unién que presentd Franklin en 1754!55,

154 Cfr. Chambrun, M. Adolphe de Le Pouvoir Exécutif aux. Etats-Unis. Etude de Droit C: I; Deuxidme édition, Parfs, Lib Thorin
et Fils, A. Fontemoing, Editeur, 1896, p. 1. : e

155 En el mismo sentido, Fiske, John. op. cit. p. 251.

156 Supna, p. 13
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5. Las Entidades Federativas. Su autonomia

El célebre Hans Kelsen, en una de sus prestigiadas obras, sostiene que dentro de un Estado
federal existen tres ordenes juridicos: el orden juridico total (Gesamrtrechtsordnung), que es el
de la Constitucidon federal, la que, a su vez, engloba dos d6rdenes juridicos parciales: el del
Estado central, que es parcial porque solo tiene una determinada competencia material que le
otorga la Constitucion, y el de los Estados-miembros, que es parcial desde el punto de vista del
contenido material y de la extension territorial de su competencia; ambos forman los

Teibrechtsordnungen, que resultan coordinados por la Constitucién Federal!¥.

La equivocacion de Kelsen consiste en pensar que, ademads del orden juridico central (que
€1 llama el Estado central) y el orden juridico local (que €l llama de los Estados-miembros),

existe otro, que es el que contiene la Constitucion federal.

He sostenido que en un Estado federal sélo existen dos 6rdenes juridicos: un orden juridico
central y un orden juridico local; segiin quedo aclarado anteriormente cuando defini el Estado
federal'®3. Luego afirmé que ambos Srdenes juridicos son coordinados por una norma suprema

que es la Constitucién General'*; también llamada federal por la connotacién de la forma de

Estado configurada en ella.

157 Cfr. Kelsen, Hans, apud Mouskheli, M. op. cit. p. 156.
158 Supra, p. 36
159 Supra, p. 38
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" Entonces, no es dable pensar que todavia exista otro orden juridico general o tota}
(como Kelsen lo llama) aparte de los ya precisados. ¢Porqué? Sencillamente porque el
contenido programatico y esencial de toda Constitucion de un Estado federal, no es mas que
la adecuacion del orden juridico central y del orden juridico local. Sus normas y disposicio-
nes no hacen otra cosa que establecer esa armonia y esa coordinacién entre ambos.
Cualesquiera que sean sus normas se referirdan. indefectiblemente a esos dos Oordenes
juridicos. Cierto es que los dos ordenes juridicos constituyen un orden juridico general, pero
eso no implica que hablemos de la existencia de tres ordenes juridicos; en todo caso, se

estaria hablando de un sdélo orden juridico general.

El error es doble, porque Kelsen habla de un Estado central y de Estados-miembros,
pero ya quedd precisado en lineas anteriores que dentro de un mismo espacio de validez se
produce la coexistencia de dos drdenes juridicos; ésto es, el que corresponde al orden
juridico central y el que corresponde al orden juridico local. Juntos integran lo que se llama

Estado federal'®®,

Que el Estado federal haya sido la férmula a través de la cual las fuerzas locales
hallaron el cauce para la conciliacién de sus intereses, no sorprende si se ve con objetividad
el origen que tuvieron las antiguas colonias de los Estados Unidos, cuando pusieron en
suerte su potestad originaria frente a la creacién del poder central, cuya fuerza y control
politico se déjaron sentir con firtneza una vez incorporado a la Constitucién de 1787. Las
colonias se convirtieron en entidades federativas una vez que consintieron en la cesién de

una “parte” de aquella potestad que otrora habian establecido para su formacién.

160 Supra, p. 36
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Lo que luego atrajo la atencién fue el problema de saber dénde quedaba o cémo quedaba
la tan llevada y traida soberania, en vez de indagar cudles eﬁn los beneficios o ventajas que
representaba para el gobernado una concatenacién de entidades de derecho publico que a la
postre, debid haber garantizado la igualdad de condiciones en la participacion de las decisiones

nacionales de los dos 6rdenes juridicos y no la imposiciéon de uno sobre otro, como se estudiarad

mas adelante'®!.

Desde entonces la discusion sobre la soberania se remontd por vuelos siderales,
manteniendo por un buen tiempo entretenidos a quienes gustan de las “teorizaciones” (si se me
admite el término), y surgieron las opiniones (que no teorias) de aquellos que pensaron que
resolviendo esta cuestion, resolvian tarmnbién la naturaleza y la substancia de las estructuras

constitucionales.

En este tenor, fluyeron diversos puntos de vista originados sélo por las circunstancias
histéricas que los motivaron. La doble soberania’®?, dividida entre la entidad central y las
entidades locales (Waitz); la soi)eranfa para las entidades locales, pero no para la entidad central
(Calhoun, Seydel); la soberania para la entidad central, pero no para las entidades locales
(Zorm), “no negdndosela, empero en algunos casos (Laband, Jellinek, Kunz) la naturaleza
‘estatal’ aunque sea sin soberania”; la existencia de otra (una tecera) entidad estatal (Haenel,

Gierke, Nawiaskki, Kelsen), ademas de la entidad central y de las entidades locales,

para constituir un ordenamiento juridico omnicomprensivo, en el que se incluye el de la
entidad central y el de las entidades locales, considerados como parciales y variando, de
acuerdo con los autores, las opiniones relativas a la determinacién de los sujetos sobera-

161 Infra. p. 103
162 Supra, p. 48 y 49.
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nos'®*. También incluyo la opinién de Schmitt mantenida en su tiempo durante la vigencia
de la Constitucion de Weimar. Schmitt negd la soberania de las entidades locales y sdlo

reconocid la de la entidad central, pues sSlo esta tenia competencia para decidir sobre el

estado de excepcién'®.

Pero el problema, que se sepa, no ha sido resuelto aiin a entera satisfaccidn, ya sea
porque €ste no se haya abordado con la suficiente profundidad, o porque haciéndolo los
tratad stas no se pus eron de acuerdo; o por ambas cosas, lo c erto es que ante la mpos bl -
dad de presentar un esclarec m ento rac onal de la problemait ca de la soberania, acabaron

por end Igarles cdmodamente la autonomia a las ent dades locales.

En efecto, la autonomia sust tuyd a la soberania en las ent dades locales, sea porque
éstas puedeh darse su propia legislacidon, incluyendo su Constitucidn, sea porque figuran
s6lo en el ambito nacional y no en el internacional, o bién, porque dichas entidades
participan en la formacién de la voluntad nacional, pero lo que si se puede asegurar es que
hasta hoy las entidades locales, se dice, conservan una autonomia frente a la entidad

central’®s,

federadas constituyen el presupuesto légico y sine quibus

Estado federal, tanto en el caso angloamericano en donde
el proceso

Las entidades locales

non para la existencia del
aquellas se reunen para configurarlo, como en el caso de México donde

se gestS inversamente. Sin embargo, en cualquiera de los ejemplos citados puede

hablarse con propiedad de la existencia de un autogobierno, y en este
163 Cfr. Vergottinl, Giuseppe de. op. cit. p. 270.
163 Ibidem. Para el estado de pcidn, cfr. a itt, Carl. La Defe de la Ce itucion; Trad. de M: 1 Sdnchez Sarto, ed. s/n., Madrid,

Editorial Tecnos, S.A., 1983, pp. 187 y ss.
165 Vid Supra. p. 48 e Infra, p. 108,
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sentido, s6lo pueden considerarse verdaderos Estados federales aquellos en cuya estructura

coexistan entidades federacionales dotadas de autonomia.

Pero no por ello debe pensarse que la cuestion sobre la autonomia de las entidades
federativas ha quedado totalmente definida y debidamente aclarada. En mi opinién, la
autonomia de una entidad no siempre puede definirse satisfactoriamente porque este concepto
varia segun el tipo de Estado que se trate, pues ain no refiriéndose al federal suele hablarse de
autonomia cuando se estudian otras formas de Estado como el regional o el unitario
descentralizado, sdlo que con respecto a este ultimo seria mas propio hablar de autarquia que.
de autonomia. Es dificil establecer distinciones cualitativas entre conceptos que la doctrina

utiliza con suma ligereza y que la mayoria de las veces suele confundir.

De cualquier modo a la autonomia se le atribuyen dos aspectos de caracter fundamental:
uno, es el hecho de que una entidad de Derecho publico, dinicamente puede considerarse dotada
de autonomia cuando es capaz de darse su propia organizacién del poder publico, por lo tanto
esta caracteristica bdsica serd de contextura estrictamente constitucional, ya que dicha
organizacion no es otra cosa que el hecho de poder darse su propia Constitucién. Otro, es el
que aparece considerando a un ente con autonomia pero sélamente para efectos de la
elaboracion de su legislacion ordinaria, o sea, que este segundo aspecto poseé un caracter
eminentemente delegativo, porque de antemano se da por supuesto la existencia de un ente o
de un poder superior delegante. Por lo pronto este criterio conduce a considerar dos clases de

autonomia: la autonomia constitucional y la autonomia legislativa ordinaria.
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De acuerdo con lo anterior entonces, puede pensarse que la inica autonomia propiamente
dicha, en el sentido literal del término, es la autonomia constitucional pues resulta vdlido
aceptar que si un ente de derecho piiblico es capaz de darse su propia norma constitutiva, 16gico
es que se le deba considerar con el cariacter de auténomo. No sucede lo mismo con la
autonomia legislativa ordinaria que, atin siendo producto de su poder legislativo tembién, no

resulta lo suficientemente significativa como para constituir un indicador determinativo que

califique su substancia.

No obstante tomando como base a los Estados considerados como federzies, la autonomia
de sus entidades federadas aparece imprecisa si observamos in situ ciertos rasgos que le son
propios a cada Estado en lo individual. En concordancia con este criterio tenemos que segin
el articulo 20 fraccién I de la Ley Fundamental de la Republica Federal Alemana ésta es
considerada como un Estado federal, pero “su exarnen de conjunto manifiesta diferencias
notables entre la concepcion federal a que responde el Estado aleman y aquella en que se
inspira Estados Unidos de América”.'®® En efecto, sabemos que en este pafs tanto la
legislacion, la administracién y la jurisdiccion aparecen conpactadas en un bloque pero cuyo
ejercicio se atribuye unas veces al poder central y otras a las entidades federadas, de acuerdo
con las materias de que se trate. En cambio, en la Republica Federal Alemana, segin su Ley
Fundamental, la legislaciéon se centra en el Bundestag que es el Parlamento Federal, por mas

que el articulo 50 de la propia Ley establezca la cooperacién de los Ldnder en la legislacion

y administracion de la Federacidn.

166 Cfr. Stein, Ekkehant. Derecho Polftico; Ti idn de Fe do Sainz M 1a. ed. Madrid, Aguilar, S.A., de Ediciones, 1973, p. 107,
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‘Con todo ello, y aunque no existe una separacion formal entre el poder central y los Ldander
como se da en otros Estados Federzales, en la Republica Federal Alemana los Ldnder se ostentan
como independientes, y esta ficcién de autonomia contrasta con el hecho de que tanto el poder
central como los propios Ldnder actian siempre como una verdadera Unidn compacta,
acercdndose mads a las caracteristicas de un Estado unitario en el terreno de la realidad. Esto se
debe al principio que impera en el federalismo aleman conocido como fidelidad a 1a federacién
(Bundestreue) que a semejanza de aquellos corceles que tiran del carruaje no pueden tomar
caminos distintos porque la estabilidad de éste se veria en peligro, por lo tanto esta Unién sdélo

puede lograrse con la voluntad de trabajar en estrecha vinculacion y mediante el buen sentido

de colaboracién mutua.

Tal vez sea porque en la configuracién histérica de 1la Alemania Federal, Ia )
evolucién de su federalismo no ha sido el mismo en sus etapas constitucionales, ya
que su estructura organizacional estuvo sujeta a una serie de trasformaciones condicionadas
por factores mnacionalistas cuyos principios basicos se reflejaron notablemente en su
arquitectura juridica, pues desde el establecimiento del régimen federal que con su tinte
monarquico defini6 al I7 Reich, pasando por el endeble federalistno de Weimar de 1919 hasta
el federalismo uniformista de la Repiblica de Bonn, que adobado con tendencia socialista
surge a raiz de 1la Segunda Guerra Mundial, hacen de esta Nacién uno de los mads
so6lidos pilares de la experiencia constitucionalista federal en el mundo. Nunca ningin
sistema juridico puede ser igual o al menos obedecer a las mismas reglas, porque cada
Estado surge de su propia realidad, de su propia historia, y en los casos de Alemania
Federal y de los Estados Unidos su federalismo se sujeta a los principios gue cada uno
de esos paises le ha ido atribuyendo en su conformacién. Por eso es que el

significado de la estatalidad de los Ldnder resulta completamente diferente a la concepcion de
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estatalidad o de autonomia en otros ; y por-lo:mismo, resulta también imposible

establecer reglas generales sobre la éuesnéhrdg la autonomia en lo que se refiere a las
entidades federativas de un Estado federal. Sin embargo, en el caso que nos ocupa, la calidad

de la autonomia de los Ldnder se circunscribe a una concepcion de entes facultados o dotados

de direccion y voluntad politica propias, que dan paso a una idea primaria del federalismo

como un sistema o una pluralidad de centros de direccion.!s”

Basicamente, la concepcion de autonomia en las entidades federativas de un Estado federal
aparece ligada con el reparto de competencias entre el poder central y los poderes locales, pero
esto es algo que sucede también en Estados de cariacter fuertemente centralizado o unitario,

como son los casos de Espafia o Francia. Asi, la Contituciéon Politica vigente en el Estado
Estado de caracter descentralizada;

“establece una organizacion territorial del
un

concretamente, convierte al Estado espaiiol en un Estado autonomico, esto es,
Estado en el que existe una division del poder, tanto politica como administrativa, que se

traduce bdsicamente en un concreto sistema de reparto competencial sobre las distintas materias
~.1%8 No pocas

espariol

entre el Estado central y los entes territcriales con autonomia politica
veces la distribucidon de competencias entre los Jdrdenes juridicos central y local, ha

sido el problema a plantear en la formacién de un Estado, lo que ha conducido a abordar, en

ed. s/n, Madrid, Centro

167 Cfr. con similares conceptos Alberti Rovira, Enoch. Fede Ji '7 y Cooperacidn en la Republica Federal Al
de estudios Constitucionales, 1986, p.58. e s : ‘ : .
i 1a. ed. Madrid rial Gvilis; S.A. 1991, pp. 34-35,

168 Vid., Barceld, Mercd. Derechos y deberes constitucionales en el Estado
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ultima instancia, el asunto de la autonomia, como sucedid, por ejemplo, en territorio ibérico,
con el caso de Catalufia'®® , ya ‘que una constante del pueblo espanol ha sido lograr un
equilibrio entre las fuerzas de un poder central con las exigencias de una autonomia local, que

la Constitucion de 9 de diciembre de 1931 tanto enfatizaba.

En los Estados federales el reparto de éompetencias entre un orden y otro se ha precisado
siempre en sus Constituciones Generales, cuestion esta que lleva a considerar a la autonomia
estatal de sumo ya limitada por ser el poder central, y no otro, el que materialmente se reserva
la iniciativa de hacerlo. Ferrando Badia sostiene que en todas las Constituciones federales se
limita la potestad constituyente del Estado-miembro mediante el reparto de competencias entre

los poderes federales y los poderes locales, establecido por la misma Constitucién federal.'”?

Si bien el poder constituyente de los Estados federales se integra por representantes de los
poderes locales y corresponde a aquel determinar el reparto, de cualquier modo la restriccién

para los Estados-miembros se traduce, de hecho, en una limitante a su autonomia.

Pero este poder constituyente pudiera en determinado caso no restringir la distribucién de
competencias a las entidades federacionadas, sino amplidrselo, sélo que por inercia propia y por

el fenomeno

169 Vid; sobre este caso el estudio de Jiménez de Azuda, Luis. La Ce itucidn de la D. ia Esp ye‘l probl I ed,s/n. B
Adires, Editorial Losada, S.A. 1946, pp. 86 y ss. T: iénes i 1] G C: a, José Antonio, Federalismo y autonomia.
Catalufia y el Estado Espafiol 1868-1938; T ién Castell de M Femindez, ed; s/n, B. Editorial Critica, S.A., 1979

170 Cfr.. Ferrando Badia, Juan . Formas de Estado desde la perspectiva del Estado Reg f; ed., s/n Madrid, I de politi

1964, p. 65.
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natural de que el poder tiende, por si mismo, a la concentracion de mas poder, resulta una |
constante la tendencia a restarles ese poder a las entidades locales. Esto es asi, porque en el
escenario politico el poder constituyente central es el érgano creador del Estado, y el que
dispone de toda la energia y fuerza originaria para establecer la organizacidn juridica del

Estado, porque es el depositario por antonomasia de la voluntad del pueblo.

No cabe la menor duda de que el principio juridico federal que preconiza la prevalencia
del derecho federal sobre el local, se ha proyectado en el aspecto politico, pues es un hecho que
cada vez mas el poder federal absorbe facultades en detrimento de las entidades locales. A esto
me referia en pdginas anteriores cuando sostuve que en el campo de la realidad existe la
imposicién de un poder sobre otro'”!, Los Estados Unidos, pais en que mds preclaramente el
Estado federal ha operado de manera practica y en donde las entidades federativas han tenido
una actuacion mas o menos independiente, se ha observado en los iltimos afios un desmesurado
crecimiento de las atribuciones del poder central por el fortalecimiento de la Corte Suprema y

del papel del leadership que han favorecido al titular del érgano del poder ejecutivo.

Pero ni el fantasma de la autonomia ni el espectro de la soberania han consentido en
sosegarse un s6lo momento. Los conflictos que generd la Guerra Civil en el vecino pafs del
norte trajeron como consecuencia una gran actividad para los organos legislativo y judicial
federales. Este, sobre todo, sentd tesis en muchas de sus sentencias en las que se trataban

problemas de autonomia de las entidades federativas, o como muchas veces se decia: de

soberania.

171 Supna, p. 96
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v

De hecho, proceden de esa época las tesis mas célebres y los magistrados mas reconocidos que
dieron prestigio al poder judicial federal de los Estados Unidos, y ha sido la Cldusula de
Supremacia nacional establecida en su Constitucion la que ha sostenido el equilibrio entre los
ordenes juridicos central y local en aquel pais pues “la sola existencia -dice Schwartz- de dos
niveles de gobierno que funcionan en la misma drea territorial, hacen que sea por completo
inevitables esas contiendas. Aunque cada orden de gobierno no estuviera movido por el deseo
de extender su autoridad, siempre se presentarian casos en que la accién del uno violaria quiza
la competencia del otro”.'”? La clave para zanjar esos conflictos de competencia los Estados
Unidos la encontraron en la Clausula de Supremacia que contiene su Constitucién en el articulo

VL

Pero la reflexion que plantea el Estado federal en cuanto a que en su seno coexisten dos
ordenes juridicos, uno global y el otro particular o individual, no significa que ambos posean
exactamente el mismo grado de poder o la misma competencia sobre materias iguales. Esto
seria imposible, sobre todo en un contexto mundial, en donde los paises necesitan de un poder
unificado por el que se hagan representar en el ambito internacional, y ese poder tiene-que ser

solamente el poder global o central.

La esencia de un Estado federal es la de hacer posible la preservacién de
comunidades, mientras que la idea de su autoridad motor descansa en el supuesto
existencial de una sociedad, entendida ésta como un conglomerado de agrupaciones
de distintos o6rdenes en donde cada una de ellas le corresponde representar un

papel determinado. Y en su ambito de accién también cada una ejerce su libertad

172 Cfr. Schwartz, Bemard. Las Poderes del Gobierno. C io sobre la C: itucidn de los Estados Unidas; trad. de José Juan Olloqui
Labastida, la. ed., México, Uni idad Naci 1 Autd de N 1966, vol. 1, pp. 52-53.
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que no encuentra otro limite mas que aquel que le impone la misma libertad de la otra. El
conjunto articulado de todas esas asociaciones integran la sociedad global o la sociedad en
general, cuyos imperativos erga omnes van dirigidos a todos y cada uno de sus miembros,
por lo que la autoridad que coordine todos esos esfuerzos y las conductas de cada una de las

partes que la componen, debera ser representativa de ese todo y de cada una de esas partes.

El Estado federal establece un conjunto de normas obligatorias para todas las agrupaciones
que se sobrepone siempre al orden juridico local. Sin embargo -afirma Burdeau-, el federalismo
no solamente se analiza en este proceso centralizador; de ser asi no se distinguiria de los
sistemas politicos tendientes a unificar, bajo la férula de un poder unico, las actitudes
contradictorias de una colectividad inorganizada para terminar finalmente en el Estado unitario.
La originalidad (y el valor) del federalismo, por el contrario, radica en que no aspira a una
unificacion total. No solamente deja subsistir la libertad de los diferentes grupos que une, sino
que también utiliza €sta para fundamentar la autoridad del poder central. En lugar de sacrificar
la independencia del orden -concluye el connotado tratadista-, las particularidades a 1a norma,
concilia sus exigencias aparentemente contradictorias.!”® Cada agrupacion requiere de su campo
de accion para su realizacion natural, segin sus propios recursos y sus capacidades, y el sistema
federal no sepulta estas opciones e inquietudes que son a las que responden los poderes central
y local cuya razén de ser obedece a garantizar la armonia y el orden entre ambos. Quizd estas
sean las unicas y fundamentales justificaciones del fortalecimiento del poder central en un
Estado federal. Pero cualquiera que sea el grado de fortalecimiento de ese poder central, si no

permite que cada una de las entidades federativas componentes actiie. conforme a su marco

173 Vid. Burdeau, Georges. Trafado de Ciencia Polltica; op. cit; Tomo II, Vol. II, pp.193-194.
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jun’dico interior, y en razon a sus espacios politicos de participacion en la formacion o
construccion de las instituciones que son comunes a ambos poderes, se estard hablando de
cualquier otra forma de Estado pero no del Estado federal. Por eso el inolvidable constituciona-
lista Dicey es muy claro cuando afirma que “La distribution des pouvoirs est un trait essentiel
du féderalisme. Le but, pour lequel se forme un Etat fédéral, implique une division de I'autorité

entre le gouvernement national et les Etats particuliers.”'™

.Dc ello deriva el interés fundamental que presenta el estudio del fenémeno federal,
concebido como una organizacion juridica del poder politico que permite la opcién de que las
comunidades locales se puedan ocupar de los asuntos que les competen, de acuerdo a la
delimitacion de sus competencias que finalmente estan fundamentadas en un orden juridico
global. Reconozco que en la practica resulta muy dificil instituir un poder supranacional
organizado a la perfeccion, y mdas aun dotarlo sabiamente de atribuciones, pues no existe ley
que prescriba el limite al que se deba llegar cuando se trata de dotacidén de competencia a un
poder. Para ello se requiere que una sociedad posea una conciencia plena y un conocimiento
-al menos esencial- del sistema politico en el que trata de vivir; es decir, se necesita arraigar
en ella la idea del derecho de un Estado federal. La esencia del federalismo puede concebirse
como aquel sisterna en el que encuentran solucién, mads facilmente, los problemas que plantea
un gobierno de seres humanos que viven en agrupaciones y que pretenden un proyecto politico
comun, pero que al mismo tiempo desean participar en los asuntos nacionales y sin renunciar

a sus propios problemas locales que sdlo a ellos atafien.

174 Cfr. Dicey, A.V., Introduction a I'Etude du Droit Co TN I ¢ de André Batut et Gaston Jéze, ed. s/n, Paris, V.

Giard & E. briére, 1902, p. 134.
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Resumiendo las ideas que hasta este punto se han expuesto, puede decirse que la autonomia
de las entidades federativas de un Estado federal se halla en relacidon estrecha con la
distribucién de competencias entre ambos, y el estudio de esta distribucidn de competencias
obliga a abordar el tema del fortalecimiento del poder central del Estado federal, dado que es
éste el que se reserva, por lo general, una considerable cantidad de atribuciones que bien

podrian algunas de ellas comprenderse dentro de las propias entidades federacionales.

Por eso es que cuando se habla de autonomia en las entidades federativas de un-Estado
federal, no puede haber definiciones concretas y determinantes, al menos en los casos de los
que me he ocupado, incluso, la Constitucién Austriaca de 1920 en su articulo 2.1. califica a
esta nacién como un Estado federal. Pero si se busca una autonomia real y efectiva de los
Ldnder la verdad es que no podria precisarse con exactitud, mucho menos los indicios de su
participacion en las decisiones nacionales. Todavia mas: en algunos regimenes de corte federal
aun cuando las entidades federativas estén representadas en el S6rgano legislativo del poder
central, no poseen la libertad absoluta para expresar sus opiniones particulares por la luz

resplandeciente que irradia el poder ejecutivo, sobre todo en paises en los que éste opaca la

actuacion de los demas poderes.

Ahora bien, tampoco es aceptable situarse en el extremo opuesto, es decir,
igualdad entre el orden central y los Estados miembros
5 pues esto supondria anular la idea de derecho de
‘que observé siempre dicho

proclamar la como

erroneamente  sostiene Kelsen,'”

cada orden juridico. Y es que el abstraccionismo con
en el que por mucho tiempo se sustentu el

autor los fendmenos del derecho, fue
XIX. Acostumbrado a

formalismo  kelsiano producto del positivismo del siglo

175 Vid. Kelsen, Hans. Teorfa General del Estado; op.cit., p. 153.
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solucionar problemas juridicos a través de métodos de ISgica formal, no era extrafio que
considerara la interrelacion de las normas solo por el modo en que son producidas pero no a
traves de un sistema estructural de valores o de contenidos esenciales, de alli l1a confianza del
Jjurista vienés en la exactitud en los enunciados juridicos, asi como en que la norma, por si

misma, podria captar los fendmenos de la realidad cualquiera que esta fuera.

No sorprende -siguiendo la légica formal del autor de la Teoria Pura- que si el poder
central de un Estado federal es capaz de darse su propia Constitucion; si igualmente el poder
local puede darse de la misma manera también su propia Constitucién y ambas normas son

producidas mediante las mismas técnicas, la conclusion es que tanto el orden central como los
Estados miembros no presentan ninguna diferencia esencial.!”® :

Lo anterior queda invalidado puesto que la esencia integral de la estructura del Estado
federal debe comprenderse siempre en el sentido de que cada uno de los ordenes juridicos
permanece en su ambito, integro y compacto, porque cada orden representa la idea de su
derecho pero unificados en torno a una norma superior que es la Constitucion General del

Estado, que es la dnica que legitima la coexistencia de ambos Srdenes juridicos en un espacio
de validez determinado.

se podria conceder cierta autonomia a las entidades

En el aspecto en que
competencia

Estado Federal , es el que se
miembros poseen sus propios Organos que estructurados

federativas de un refiere a la
administrativa. Los Estados
su administracién publica aparecen dotados de sus respectivas atribuciones para

en
Sin embargo, aun cuando la forma de

los diversos asuntos que tienen que atender.

176 Ihidem
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organizacién de la administracién piblica federal influye considerablemente en las
administraciones locales, es usual que éstas posean ciertos drganos que no tengan nada que ver
con los de la administracion del poder central. La razén de ello la podemos encontrar si
pensamos en las particularidades regionales que presentan cada una de las entidades locales, las
que muchas veces se ven precisadas a adecuar su organizacion administrativa, de manera que

ésta responda a las necesidades que ciertas regiones o que determinados sectores de la
poblacion requieren de su atencion.

Desde luego que en los regimenes de cardcter federal, es cormin que en las Constituciones
Generales se prescriba expresamente la forma de gobierno para las propias entidades locales,
mas no la forma en que deben organizar su aparato administrativo aunq‘ue-c_aste siempre aparece
replegado a los canones de la organizacién administrativa central. Pero por otra parte, el hecho
de que las Constituciones Generales impongan la forma de gobierno a las entidades federativas,
no significa una limitacién a la autonomia de estas iiltimas, sino que simplemente denota el

sentido de unificacidn de los dos ordenes juridicos que debe privar en todo Estado federal.

Lo importante es tener en cuenta que la administracién piiblica de las entidades federadas
pretende organizarse en razon directa a las necesidades propias de las localidades, y que en ello
el orden juridico central no interviene, al menos formalmente, por lo que este seria el \dnico
aspecto en el cual podria considerarse que las entidades federativas de un Estado federal poseen
autonomia; en este caso, autonomia administrativa.!”’

177 La . P iva de las i deac fod

es un matiz que se observa, prepondenantemente, en los8 Ldnder de la Repmiblica
Federal Alemana segin su Ley Fund l. Cfr. en ia con este criterio a Stem, Klaus. Derecho del Estado de la Republica
Federal Alemana; Trad. de Javier Pérez Royo y Pedro Cruz Villalén, ed. s/n. Madrid, Centro de d Ci ituct 1987,p.375.
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No obstante, en el terreno de los hechos y por la supremacia manifiesta que encarna el
orden juridico central, la posicion de las entidades locales no deja de ser subordinada, cuando

sus relaciones deberian de ser de coordinacién y cooperacion entre ambos 6rdenes juridicos.

Finalmente, una consideracion personal en cuanto a términos: mucho se ha discutido si a
las entidades federadas debe reconocérseles la calidad de Estado,'”™ tema este por demads arduo
y engorroso, ya que tendria que precisarse concretamente la razén por la que el uso de este
concepto se aplica tanto globalmente cuando se trata del pais, o parcialmente cuando se

menciona a las entidades locales de un régimen federal.

A mi juicio, se trata \inicamente del mal uso del término Esrado y me inclino a pensar que
asi ha sucedido en la doctrina sdlo por comodidad en el lenguaje. Lo conveniente seria usar
la acepcidn Estado para el caso de referirse al pais, o sea, genéricamente, en tanto que para los

Estados miembros el término mas adecuado seria el de entidades juridicas federadas.

178 Cfr. Burdeau, Georges. Tratado de Ciencia Polltica; op. cit., T- 1L, Vol. IL, pp. 263 ¥ s3
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6. La participacion de las entidades federativas en la formacién de la voluntad nacional.

Este principio, esta basado en el hecho de que todas las agrupaciones sociales que
integran un Estado federal colaboran en las decisiones nacionales que toma el orden
juridico central. Cuando Rudolf Smend exponia su interesante teoria integracionista
acerca de las fuerzas y relaciones que convergen en el fendmeno estatal, sostenia con
‘agudeza: “Siempre se ha considerado con cierta razén que el sentido mds inmediato
de la integracion de los Estados federales radicaba en la forma en que estaban
dispuestos los Estados federados individuales dentro del todo: por wun lado, su
disposicion pasiva, en el sentido de que se ejercia un control sobre ellos y por otro,
en la activa, por la participacion de su voluntad individual en las mds diversas formas.
Lo fundamental de esta cuestion radica, sin embargo, en el hecho de que en un Estado
federal politicamente sano, los Estados federados no son meros objetos de la integracion,
sino sobre todo factores del proceso integrador”.'’” Mas adelante Smend reiteraba:
“En otro lugar he intentando definir la tarea de la division de Estados federados,
como aquella que consiste por un lado en la integracion de los distintos Estados
individuales, pero que a su vez sirve, por otro lado, a la integra‘cic’m de todos ellos
en un sistema integrador unico. Uno de los problemas mas importantes del Derecho

politico radica en -la reglamentacion de 1a naturaleza estatal de cada

179 Cfr. Smend, Rudolf. Constitucidn y Derecho Constitucional; Trad. de José Ma, Beneyto Pérez, ed. s/n, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1985, p. 179.
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uno de ellos, y en la forrna en que se ordenan en el todo del Estado federal.”'®® El propio Stern,
reconocido tedrico del Derecho aleman, apoydndose en las ideas de Konrad Hesse'®! expresaba
que “Si los Linder tienen que ser mantenidos como ‘centros de decisidn politica legitima
democridtica’, tienen que estar en condiciones de ‘tomar decisiones’ junto a la Federacidon ‘que
vayan mds alld de la imposicién de tareas predecidas politicamente o de caracter no politico,
decisiones que sean sentidas como que marcan la pauta para la vida comun en la comunidad
estatal y que pueden desatar en consecuencia un proceso profundo de constitucién de opinidén
y de voluntad democriticas, en el Parlamento de Land, en la prensa diaria, en asambleas, y en
el intento de los interesados y de sus asociaciones por influir en los érganos de Land
competentes’. Justamente en ello se pone de manifiesto el sentido fundamental del caracter
federal del Estado: divisidn de poderes, seguridad de la libertad del ciudadano mediante la
articulacién regional del poder del Estado, intervencidn en cada caso de fuerzas politicas

distintas, formas politicas propias en la competencia por la mejor solucién de las tareas de la

comunidad.”!%2

De las ideas de los autores antes citados pueden desprenderse las siguientes premisas:
- La participaciéon de las entidades federadas en las decisiones tomadas por ¢l orden

central; y
- El papel que juegan dichas entidades federativas como partes integradoras de un todo

que es el Estado federal.

De esa manera, tenemos, que las entidades federativas aparecen

180 Idem. pp. 236 y 237
181 Infra.p. 113
182 Cfr. Stern, Klaus, op. cit., pp. 350 y 351.
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como una parte que participa en la toma de decisiones de otra parte. Ambas partes forman
el rodo que no es mas que el Estado federal. Yo agregaria que para que ese todo funcione
debera estar plasmado y compactado en una Ley Superior que es la Constitucion, la que
no hace otra cosa que amalgamar los dos ordenes juridicos conformando la unificacidn
politica del Estado federal,'®® pues la esencia de toda Ley mdxima, consiste en encarnar el

principal ordenamiento juridico por el que se sustenta la integracién estatal.

El profesor de Derecho Constitucional de la Universidad de Friburgo, Konrad Hesse,
ya lo avizoraba a la mitad de este siglo cuando producia su notable obra juridica: “Si la
unidad politica -escribia el discipulo de Rudolf Smend- y, con ella, el Estado sdlo
devienen existentes a través de la actuacién humana, ésta udltima exige, a su véz, Ia
necesidad de organizar esa cooperacion que debe conducir a la formacién de la unidad
politica y en la que deben realizarse las tarecas del Estado. SéSlo por medio de una
cooperacion planificada y consciente, y por tanto organizada, puede surgir 1a unidad politica.
Ahora bien, puesto que este surgir de la unidad pelitica es un proceso permanente, el mismo
necesitara de una ordenacidn, si no quiere quedar abandonado al azar de luchas de poder
carentes de reglas; del mismo modo el Estado, a fin de que sus poderes resulten operativos,
necesita de la constitucién de estos poderes dotandolos de organizacidn, asi como, a fin de
cumplir sus tareas, de unas reglas de procedimiento: la cooperacion organizada y procesual-
mente ordenada exige un orden juridico, ahora bien, no un orden juridico cualquiera, sino
un orden detérminado que garantice el éxito de esa cooperacion creadora de unidad, asi
como la realizacién de las tareas estatales, eliminando el abuso de las competencias de

poder encomendadas © acatadas en orden al cumplimiento de tales

183 Supra, p. 36
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tareas; bien entendido que tal garantia y aseguramiento no es sélo una cuestién de fijacién de

normas sino, sobre todo, ademsds, de actualizacién del orden juridico”.'®

Carl J. Friedrich por su parte asegura que “En realidad, el «federalismo» parece el término
mas apropiado a fin de designar el proceso de federalizar una comunidad politica, esto es, el
proceso mediante el cual cierto niimero de organizaciones politicas separadas, tratese de Estados
u otra clase de asociaciones, entran en negociaciones y arreglos para elaborar soluciones,
adoptando politicas conjuntas y tomando decisiones comunes en problemas que a todos afectan;
o bien puede tratarse, a la inversa, del proceso a través del cual una comunidad politica que
hasta entonces era unitaria, a medida que se va diferenciando en cierto nimero de comunidades
politicas distintas y separadas, consigue una nueva organizacidén en la cual las comunidades
diferenciadas, que ahora se organizan separadamente, se vuelven capaces de trabajar por
separado, y cada cual segin su interés, en estos problemas que ya no tienen en comun”.'%?
Senala, por ultimo, -refiriéndose al orden politico que debe privar en un Estado federal-, que
este solo puede conseguirse dentro del marco de una Constitucién y que “la encarnacién de
la divisidn territorial del poder, en unas normas legales de indole constitucional”, es lo que

distingue un orden federal de otro imperial.!®

Con  profundo espiritu  democrdtico sobre el significado que corresponde

a la Constitucion que se encuentra anclada en una

.
jos C

184 Cfr. Hesse, Konmad. Escritos de Derecho Constitucional; trad. de Pedro Cruz Villalén, 2a. ed., Madrid, Centro de E:

1992, pp. 13 y 14, : o
188 Cfr. Friedrich, Carl J. Gobi Constitucional y Democracia; Trad. de Agustin Gil Lasierra, ed. s/n. Madrid, de P

1975, Vol p. 386.
186 Idem, p. 388.
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sociedad plural, mas alli de lo que fue la tradicional concepcidn liberal, Schneider no se detuvo
para manifestar que la Constitucién no sdlo podia limitarse a proteger la libertad individual y
racionalizar el poder del Estado, “sino que al mismo tiempo garantiza un proceso politico libre
en cuanto que regula la formacion legitima de la unidad de accidn estatales sobre la base de
la autodetermninacion del pueblo, desde la formacidn de la voluntad politica en la base hasta la
creacion de organos estatales, logrando con ello que el individuo participe activamente en el

conjunto de los sucesos ptiblicos y asegurando al mismo tiempo a la direccién responsable de

la comunidad una continuidad suprapersonal”.!®’

Sentadas las ideas anteriores, mi criterio es en el sentido de que uno de los elementos
esenciales del Estado federal, lo constituye la participacion de las entidades federativas en la
voluntad federal,'®® pues esta accién debe traducirse en una verdadera relacién de colaboracién
entre las propias entidades y el orden central, ya que en un régimen federal no es correcto
hablar de subordinacién de un orden juridico con respecto del otro pues se perderia la esencia
del Estado federal, incluso, debe buscarse, en todo caso, la existencia de una relacion de

efectiva cooperacién entre las funciones de ambos ordenes juridicos.

Visto de esta manera, todo parece indicar que la participacion de las entidades

federacionadas en las decisiones tomadas por el orden central, es decir, aquellas que

constituyen o integran la

3a3, ed. s/n. Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1991, p.42.

187 CIr. Schneider, Hans Peter. Democracia y Ce /! on; Trad. D
188 Vcdse en contra de esta opinién Ferrando Badia, Juan. El Estado Unitario, el Federal y el Estado Regional; ed. s{n, Madrid, Editorial Tecnos,

S.A., 1978, p. 60.
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voluntad nacional, no es mas que una reafirmacion de que ellas actiian como partes integrantes
del rodo que es el Estado federal, porque precisamente esta accién de participacion es la que
viene a determinar la indestructible unificacion del Estado federal.

Es importante reflexionar en la idea del papel que corresponde a la Constitucidén en la
integracion de Estado federal, pues éste solo tiene la posibilidad de expresar su institucionaliza-
cion a través de aquella, porque la Coristitucic’m es el vdnico fundamento juridico que asegura
la existencia de la forma federal de Estado. Y cualquiera que sea el origen de la forma del
Estado federal (por asociacidon o disociacion), la presencia de la Constitucidn se vuelve
indispensable ya que es en ella donde las entidades federadas encuentran la justificacion de sus

. prerrogativas, el findamento de su competencia y la garantia de sus decisiones.

Lo caracteristico de un Estado federal es que tanto el orden juridico central asi como el
orden juridico local, tienen la misma categoria y ambos poseen su propio derecho. Cierto es
que en la prdctica existe una relacién de supra o subordinacién del primero con respecto al
segundo, respectivamente, pero esto no conduce a afirmar que haya un rango de derecho de
un orden con otro. Son dos drdenes juridicos que convergen en una norma suprema que los
coordina, esto es, en la Constitucién. Asi sucede en el federalismo aleman en el que se
encuentran articulados tanto el derecho de la federacidn como el derecho de los Ldnder. tal
y como se hallaban el Imperio Alemdn de 1871 y la Reptblica de Weimar en 1919 en los
que existia un derecho del Estado del Imperio y un derecho del Estado de los Ldnder.

Sin embargo, con el arribo del nacional-socialismo en 1933 las cosas
cambiaron radicalmemé, pucs las conocidas leyes de unificacién (Gleichschal-

tungsgeserze) acabaron con la estructura del Estado
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federal porque los poderes legislativos de los Ldnder, asi como sus propios gobiernos,
fueron unificados y compactados en el Reich, y los Ldnder pasaron a manejarse por ~
administradores (Reichsstarthalter) que no dependian de ellos sino ;;ue eran subordinados del
propio Reicha. Asi los Ldnder perdieron sus facultades y con ello su calidad de Estados, las

que resultaron absorbidas por el Reich.

Luego “mediante la Ley de 14.2.1934 se suprimid también de manera consecuente el
Reichsrat (Consejo del Imperio) (Art.60 y ss. de la Constitucién de Weimar), a través del
cual los Ldnder participaban en la formacion de la voluntad del Reich. El Estado Federal se
convirtié en un Estado Unitario. Aqui podemos pasar por alto la cuestion de en qué medida
los Ldnder conservaron la posicion de corporaciones autogobernadas, de meras subdivisiones
administrativas (provincias) o un modelo de cuifio especifico: en cualquier caso perdieton
todos los criterios que caracterizan la estatalidad: Constitucién  propia, derechos de

soberania no derivados. Sdélo se admitia un Derecho del Estado del Reich”.'®®

Por eso es que una de las condiciones esenciales que entrafia la participacién de las
entidades federadas en las decisiones que conforman la voluntad nacional en el Estado federal,
es la que presupone que las propias entidades ostenten la caracteristica de la estatalidad, y no
qﬁe sean meras subdivisiones gubernamentales que inicamente sirvan de correas de transmision
de las oSrdenes unilaterales del poder central. De lo que se trata es de que sean partes
integradoras de las decisiones nacionales para que pueda hablarse de un Estado federal, pues

de lo contrario estariamos frente a un Estado unitario. .

189 Cfr., Stem, Klaus. op. cit. p. 118
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Pero de alguna forma la cuestion sobre la participacion de las entidades federativas en
la voluntad nacional, habrd de conducir, en ultima instancia, al aspecto de la representacion
politica. Desde luego no es este el lugar para abordar el tema por cuanto a que esta tarea
requeriria de un estudio por separado, pero lo que si hay que dejar sentado es que la
representacion politica constituye el puente a través del cual se canaliza la participacién de las
entidades con el poder central del Estado federal, y las decisiones tendrdn la categoria y la
fuerza de voluntad nacional soélo si son tomadas por ambos. De alli que la estructura del Estado
federal descansa necesariamente en una relacién de representacion; en rigor, es un régimen de
relaciones de representacion. Asi, la representacion politica que las entidades federativas tienen
en el poder legislativo central, como integrantes de las camaras federales, se traduce en una
participacion directa en las tareas legislativas que van dirigidas a todo el pais, de manera
especifica en las reformas a la Constitucién General y cuya atribucion ataifie al poder legislativo
central. A su vez, los poderes legislativos locales participan también en el procedimiento de

reformas a la Constitucién General.

El hecho de que las entidades federadas participen en la formacién de la
voluntad nacional con el poder central del Estado federal, no se debe a que posean
una autonomia administrativa ni mucho menos porque ostenten la estatalidad o puedan
ejercer competencia en algunos asuntos de indole administrativa, legislativa o judicial. Si
esto fuera asi, bastaria con que la Constitucion General restara gradualmente esa
competencia 'y las entidades quedarian reducidas a un envase vacio sin ningin contenido.
Las entidades federativas participan en las decisiones nacionales, con el poder central,
porque su esencia juridica no es otra cosa que la capacidad real de tener la
posibilidad de esa participacion, participacion que a dichas entidades les es propia y que arranca

desde su existencia como ente regional. Independientemente de cudl pueda ser en concreto
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esa pérticipacién, las entidades federacionadas tienen en todo caso la fuerza real que les nutre
la presencia de su regionalismo que hace que se conviertan en unos verdaderos niicleos de
decision politica y de participacion democratica en el contexto de la voluntad nacional.
Justamente, esta es la mejor manifestacion de la esencia y el sentido de lo que es un Estado
federal.



Gestacién del Estado federal en nuestro territorio A

CAPITULO HI
EL ESTADO FEDERAL MEXICANO

Sumario: 1. Gestacion del Estado fedétél ':éril’ 'nu’eStio "territorio. 2. Consagracién del
federalismo en México. 3. Federalismo y Constltublon 4. Pnnc1pxos de indole federal en la

Constitucién. 5. Presente y futuro del federa.hsmo mexxcano.
1. Gestacion del Estado federal en nuestro territorio

Cuando se estudia el origen del Estado federal en nuestro pais es muy comuin que los
historiadores 'y tedricos del Derecho, se refieran siempre a la influencia que ejercié el sistema
constitucional de los Estados Unidos de norteamérica en la conformacion de nuestro
federalismo. Esta referencia acabé por conducir a la doctrina hacia el establecimiento de dos

corrientes de opinién que hoy por hoy dominan el panorama de nuestra historia constitucional.
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La primera corriente de opinién -incluso, cronolégicamente-, es aquella que afirma que
la forma de Estado federal fue copiada de la forma de organizacién politica de la nacién
estadounidense, resultando plasmada primeramente en la Constitucién mexicana de 1824; luego
continuaria en la de 1857 hasta persistir en la de 1917 que es la que actualmente rige los
destinos del pueblo mexicano; desde luego haciendo la excepcién durante la etapa en que se
expidieron la Constitucién de 1836 y las Bases Organicas de 1843, Constituciones de corte
cemtalisté que interrumpieron el establecimiento del sistema federal hasta su restauracion con

el Acta de Reformas de 1847.

La segunda corriente de opinién concuerda en que, efectivamente, el Estado mexicano
de alguna manera tuvo que inspirarse en las instituciones juridicas del pais nortefio, pues la
atraccidén que este ejercia para México era la de un pais progresista cuya econornia empezaba
a destacar a nivel mundial y esto se debia, en buena parte, a su sistema juridico y politico. Sin
embargo dicha opinién se complementa con la idea de que el federalismo mexicano, mas que
un articulo de importacién de los Estados Unidos de norteamérica, fue un producto genuino

hispdanico que tenia sus antecedentes en la Constitucion de Cadiz de 1812.

Impregnada de un sentimiento de mexicanidad y no como resultado de un estudio
cientifico-histdrico, aparecié por alli una tercera corriente de opinién que se le ocurrié afirmar
que la raiz de nuestro federalismo se localiza en la organizacién politica que regia a los
antiguos mex.icanos, pues en tormno a la Triple Alianza se llegaron a constituir los sefiorios que

no eran otra cosa que “verdaderas provincias federadas”.'*® .

190 Cfr. Sayeg Helu, Jorge. EI C itucionall Social Mexi. Ia. ed. México, Cultura y Ciencia Polftica, A.C.. 1972, Tomo I, p. 227.
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Independientemente de que no amerita el esfuerzo de poner en entredicho la cientificidad
de tan endeble opinidn, estimo pertinente que antes de fijar mi posicién en el tema, debo

proceder a hacer algunos analisis que considero necesarios acerca de las dos primeras opiniones.

En efecto, por lo que se refiere a la afirmacidn en el sentido de que la influencia del
sistema juridico de los Estados Unidos de norteamérica, se dejé sentir con fuerza en el
establecimiento de nuestras instituciones no existe duda alguna, pues es una verdad real que el
sistema federal de aquel pais empezd a despedir el haz que provagaba la energia de sus
beneficios y sus ventajas hacia otras latitudes. Quiérase o no esto era un ejemplo de aue el

sistema estaba funcionando bien y que valia la pena intentar su ensayo en otros territorios.

Meéxico, al igual que algunos paises latinoamericanos, se estaba encaminando hacia la
bisqueda de formas politicas que garantizaran su estabilidad y pudieran asegurar un impulso
en su desarrollo social. No tenia mucho tiempo que en nuestro pais habia dejado de oirse la
lucha del fragor del movimiento independentista en contra de la peninsula y el recuerdo del
Imperio aun estaba fresco. “Eramos tedricamente -dice el distinguido Maestro Burgoa- un
pueblo independiente, pero no habiamos adoptado todavia ninguna forma juridica-politica, no

teniamos ninguna constitucion, no habia estado mexicano”.!®!

No es que la bisqueda de esas formas politicas a que me refiero,
no pudieran parirlas hombres doctos y pensadores que siempre abrevaron

en la cultura de 1las diversas etapas de la historia .

191 Cfr. Burgoa Orihuela, Ignacio. *Conferencia sobre el fed. i i . en Las experiencias del proceso politico-constitucional en México
y Espafia; la. ed., México, UNAM. 1979, p. 271.



123

Gestacion del Estado federal en nuestro territorio

mexicana. Lo que sucedio es que ellos tuvieron que asomarse a las instituciones que
conformaban otros paises, lo que resulta un fendmeno natural cuando los nacionales de un pais
desean establecer formulas innovadoras que cuajen en su tierra, por un afan de estar a la altura
de otros a los que se considera o se les ve como ejemplo de progreso. Incluso, quienes con la
pluma y con la palabra pugnaron por el establecimiento del federalismo en nuestro territorio,
conocian las ideas de Montesquieu y de Rousseau de tal modo que tenian una nocién de la

idea federal europea que, complementada con el modelo norteamericano, terminaron por

producir el sistema federal en México.

Pero la idea federal por si sola no era suficiente para garantizar la estabilidad que se
pretendia, pues el periodo critico que sobrevino al termino de la independencia, trajo consigo
un vacio de poder que se origina con la desaparicion del virreynato. Es la etapa en que surge
con impetu el sistema del caudillaje, en que una buena parte de la historia del pais, aparece
protagonizada por la presencia de los hombres fuertes durante todo el siglo XIX y comienzos
del presente.!'®? Aqui subyace de algun modo la fuerza social que deviene del movimiento de
la independencia, contraponiéndose a la fuerza de la sociedad colonial que al enfrentarse tratan
de encontrar un nuevo rostro para la nacién, lo que hace que se perfile una tendencia
conservadora y una tendencia liberal que empiezan a proyectarse en nuestra evolucién histérica
como el deseo de mantener los viejos estamentos, por una parte, y por la otra, el de imponer

las reformas sociales emanadas de la lucha libertaria.

Una consecuencia de esta confrontacion se reflejé en la pugna surgida entre federalistas
y centralistas, lo cual evidenciaba que no todas las cormrientes de pensamiento estaban

seguras de correr el riesgo con el ensayo de un nuevo sistema que, al menos, en principio,

192 Este criterio es aplicable a la mayora de pafses latinoamericanos
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se sentia que no garantizaba la estabilidad del régimen constitucional. De alli, los vaivenes

constitucionales que se presentaron con posterioridad en que pendularmente aparecieron en

forma subsecuente Constituciones federalistas y centralistas.

Resulta entonces evidente que en el establecimiento de nuestro federalismo no pudieron
ignorarse las influencias de instituciones y sistemas juridicos externos. Por tanto, “existié la
influencia, en primer lugar -como afirtna Valencia Carmona-, de las instituciones constituciona-

les norteamericanas, que no solo gozaban de un enorme prestigio entre Ramos Arizpe y otros

distinguidos constituyentes, sino también eran promovidas por los propios politicos

norteamericanos a través de una intensa penetracion ideolégica. El considerable impacto -
continua el reconocido constitucionalista-, por otro lado, que habia causado en los mexicanos )
de la época el pensamiento liberal europeo tampoco puede desconocerse, particularmente las
ideas de ciertos filésofos de la ilustracién como Montesquieu y Rousseau cuyas obras eran muy

leidas y transmitian sugestivas ideas en torno a la descentralizacién politica.”!s?

La opinion que hoy en dia prevalece en la doctrina mexicana constitucional,
es la que sostiene que el origen genuino y autentico de nuestro sistema federal se
halla en la Constitucion Gaditana de 1812, concretamente en cl apartado que establecia lo
referente a las Diputaciones Provinciales.!®™ EIl sustento de esta afirmacién es porque

en las Cortes de Cadiz se tenia la representacion de las provincias de ultramar, y entre ellas
se encontraban comprendidas las de la Nueva Espafia. Recordemos, ademds, aquel

hecho en que Miguel Ramos Arizpe y José Marfa Couto llavaron la representacion de las

Méxi Apuntes icos, 1994, p. 7.
i La Di, idn Provincial y el

> G ir y &r sfc
i6n, que fue la de Nettie Lee B

193 Cfr. Valencia Carmona, Salvador. El Federalismo M.

esta opi

194 Sobre todo con una obra que marcd si
Federalismo Mexicano.



125

Gestacion del Estado federal en nuestro territorio

provincias de oriente ante las Cortes espaiiolas, en la memorable Asamblea Constituyente de
1812 y en la que defenderian con ardor la representacion de las mismas, a través de sus érganos

que eran las Diputaciones.

Quien ponga en tela de juicio que Miguel Ramos Arizpe y José Maria Couto
desconocian el sistema federal de los Estados Unidos de América, estaria ignorando la
secuencia gradual de los hechos mads importantes del acontecer historico del pais. Por lo
consiguiente, quien piense que no llevaban la idea federal nortearnericana'®® y europea del
federalismo, en el momento en que acudieron con la representacion ante la Asamblea
Constituyente de 1812, para defender la autonomia de las provincias de la Nueva Espaiia,
estaria desechando el conocimiento de las ideas que actuaron como motores en nuestros

hombres que habrian de establecer el federalismo formalmente en la Constitucién de 1824.

Hay que tener presente que Ramos Arizpe se recibe de Abogado en 1810 y tres anos
antes la Real Universidad de G_uadalajara le habia otorgado los grados de licenciado, y un afio
mas tarde, en 1808, el de doctor en cdanones. Ademads, por parte de la Audiencia de Nueva
Espafa se titula como doctor en leyes, lo que en cierto modo demuestra los conocimientos

sobre sistemas juridicos que debié adquirir durante la carrera que cursé como abogado.

El 10 de noviembre de 1811 presentd a la Asamblea Constituyente de 1812 “una

Memoria sobre el estado natural politico y civil de su provincia y las del Nuevo Reyno de

Ledn, Nuevo Santander y los Texas. .

idos ellN'ong.',qu»ev si}'vié de texto y delo a los legislad del Cong
nocia, n’ 1821 fue electo diputado por Coahuila al Primer Congreso
acidn Federal. Cfr. estos datos en Enciclopedia de México, 3a.

195 Habja una ién de la C

Constituyente y en 1823 presidié la com
ed., México, Edit. Enciclopedia de Méxi
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Trata en ese documento de la geografia, la produccién, el clima, la ensefianza, el sistema de.
gobierno, la poblacion y el intercambio mercantil; expone sus ideas federalistas'™ y se
pronuncia por el municipio libre; exalta el libre comercio; propone la colonizacién y el
establecimiento de una universidad en la sede de la didcesis y un colegio real en Saltillo;!?” pide
. la creacidon de una nueva intendencia (Coahuila, Nuevo Ledn y Texas) y la elevacion de
Saltillo, Parras, Monclova y el Real de Borbdn al rango de ciudades; y defiende la libertad de
imprenta.”!%% '

Pero cuando Ramos Arizpe defendid la autonomia de las provincias, sabia muy bien cual
habia sido la historia de la formacion del federalismo en los Estados Unidos del norte, porque
quien conocia su Constitucién sabia también de los antecedentes que la originaron y éste, sin
duda , fue el espiritu que camped en el animo del célebre legislador. Cierto es que el proceso
del origen del federalismo en aquel pais fue muy diferente al nuestro, pero lo mds importante
es que aun cuando la idea federal mexicana no se podia gestar en términos de imnitacién de
la estadounidense (las condiciones politicas y sociales eran diferentes), se presentaba la
oportunidad para apoyar la autonomia de las provincias a través de la representaciéon de las
Diputaciones, y esto era, de algiin modo, un inicio de la idea de un sistema federal, pues al fin
y al cabo el federalismo de los Estados Unidos de norteamérica descansd, en gran parte, en la

autonomia de las colonias que mas tarde se convirtieron en entidades federativas.

Por ese motivo y las razones expuestas con anterioridad, mi opinién es en el sentido de

que, aun cuando se hubiese buscado un

196 Jas cursivas son propias
197 Té que R Arizpe nacié en Ci Io que

198 Cfr. Enciclopedia de México, op. cit., p. 118.

facilité cierto acceso a la informacién sobre el pafs del norte.
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principio o idea federalista a través de la defension de la autonomia de las provincias de la

Nueva Espaifia por parte de Ramos Arizpe,!'*®

no puede negarse que la idea ad ovo que
impregnd la mente de nuestro representante, fue la idea federal que privaba en los Estados
Unidos de norteamérica, preferentemente, aun cuando existia informacidn sobre las ideas

liberales europeas al respecto, como ya quedd establecido.

Sin embargo, mids que una dea federal concreta © clara que pud ese haber
ex st do entre los paneg r stas de nuestro federal smo, la idea que se tenia era mas bien sobre
la descentralizacion politica, pues para esas fechas todavia no se habia derramado una serie de
estudios que transmitieran un conocimiento sistemadtico de lo que era el sistema federal. Por
eso Ramos Arizpe buscod con ahinco una descentralizacién gubemamental que garantizara la
solucidén a los diversos problemas que representaban las provincias a sabiendas de que
de este modo resultaba mas ficil la solucién de los problemas provinciales de la Nueva
Espana, ya que las distancias y la falta de comunicaciones, o el atraso de éstas complicaban
la celeridad para su resolucion; es decir, no se buscé la forma federal como forma de Estado
debidamente estructurada, cientificarmnente hablando, sino que se pugnd por una descentraliza-
_cidn politica o gubernamental. Entonces, si nos ponemos en el supuesto de que el sistema
federal se traduce como sinénimo de una descentralizacion politica, si podriamos hablar de que
el federalismo mexicano tuvo su origen en la aportacion que, con su defensa, hizo Ramos
Arizpe en la Asamblea Constituyente de 1812 para que la Constitucion del mismo aiio
incorporara la autonomia provincial. Pero si nos colocamos en la hipétesis de que se hubiese
propuesto una forma de Estado federal como tal, o por lo menos sus bases primordiales,
para el territorio de la Nueva Espaiia, la respuesta tendria que ser en sentido negativo.

De alli que la afirmacidon de Reyes Heroles, referiéndose a la intervencion de Ramos

199 M. jal en eso i su inter ién ante la A blea Constituyente de 1812,
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Arizpe en la mencionada Asamblca, en el sentido de que “de no haber existido la férmula del
federalismo norteamericano, probablemente habria terminado por inventarla, a tal punto que lo
aguijoneaban las necesidades del pais y el sistema federal resultaba impuesto por las

realidades”,??? resulta, desde mi modesto punto de vista, un tanto exagerada.

Si se analiza con cuidado cada una de las facultades que el articulo 335 de la
Constitucion Gaditana otorga a las Diputaciones provinciales no existe ninguna que declare
expresa o tacitamente la autonomia provincial, por lo que, si con la exégesis del texto de dicho
articulo se tratara de buscar la autonomia provincial el fracaso no se haria esperar, porque la
mayoria de esas atribuciones, incluyendo las del propio Capitulo II del Titulo VI que prescribe,
entre otras disposiciones, la manera en que estas Diputaciones se designan asi como la forma
en que deberan integrarse, no son mas que normas enunciativas de vigilancia y coordinacion
de las autoridades en quienes recae la representacion provincial, sobre asuntos que atafien a

éstas.

Lo gque sucede es que resulta muy peculiar en nuestra idiosincracia mexicana
exaltar, a veces, con exageracion, nuestros triunfos, que la historia, en ocasiones, nos ha
demostrado no tener demasiado, en tanto que por la deformaciéon de un esquema mental
que deriva de una cultura impuesta, surge el fendmeno de la imitaciéon que es un acto de
inconsciencia y que forma parte de un cardcter de la psicologia mestiza mexicana. Samuel
Ramos, en 1934, lo decia de este modo: “Ejemplos de este mimetismo los hay en todos

los SOrdenes de la cultura, pero los mas claros se encuentran en la obra constitucional mexicana

200 Apud, Faya Viesca, Jacinto. El Federalismo Mexican, Régimen Ce itucional del Si. Jederal; 1a ed., México, Instituto de
Administracién Publica, A. C., 1988, p. 61.
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del siglo XIX. En este terreno es en donde mejor podemos apreciar la trascendencia efectiva
que la imitacion ha tenido en la historia de México. Por eso vale la pena recordar aqui algunos
de los casos mads tipicos. Se sabe que el modelo de las Constituciones que se sucedieron en
nuestro pais durante la pasada centuria, fue tomado de los Estados Unidos. El primer texto de
la Constitucion americana que se conocid en Mexico, al decir de Carlos Pereyra, fue una mala
traduccion traida | or un dentista. Cuando después de la caida del Imperio se suscito en México
ei conflicto entre «federalismo» y «centralismo», Fray Servando Teresa y Mier decia, en un
fogoso discurso, que «se cortaba el pescuezo» si alguno de sus oyentes sabia «qué casta de

animal era una republica federada».”?%! .

Es posible que las palabras de Ramos suenen crueles, pero es necesario que entendamos
que no siempre una civilizacion extranjera puede ensefnarnos a hacer las cosas. La experiencia -
nos ha mostrado que contamos con un caracter propio y un destino que es sdlo nuestro, y a
€l debemos atender para poder buscar las soluciones a los problemas que nos aquejan, pero
basdndonos en nuestra realidad como Nacidn, y para ello, deberemos partir del conocimiento

de nuestros valores mexicanos y de nuestra propia historia como pais.

201 Cfr. Ramos, Samucl. El Perfil del hombre y la Cultura en México; ed. s/n., México, Espasa-Calpe, Mexi._.mn. S.A., 1994, p. 23.
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2. Consagracion del Federalismo en México

La idea de la republica federal aparece finalmente como consecuencia del derrumbe del
imperio provocado por el movimiento de 1810, empero un sentimiento vigoroso de
republicanismo comienza por inundar el ambiente de la nacién, y todas las fuerzas vivas se

orientan hacia la idea de construir un gobierno republicano con un fuerte aroma federalista.

El nuevo Congreso se reunio el 5 de noviembre de 1823, y los diputados que en él
intervinieron arribaron imbuidos de ‘entusiasmo por el sistema federal, pues la Constitucién de
los Estados Unidos de Norteamérica les serviria de modelo para los trabajos legislativos. Ramos
Arizpe encabezé el partido de los federalistas al tiempo que presidié la comisién de
Constitucion. En este partido se encontraban, entre otros, Rejon, Vélez, Gordoa, Gomez Farias
y Garcia Godoy, en tanto que en el partido de los centralistas aparecian los diputados Cabrera,

Espinosa, Becerra, Jiménez, el doctor Mier y otros.

Casi dos meses se tardéd el Congreso en la discusion del Acta, luego de
que el 20 de noviembre fue presentada por la Comisién siendo aprobada el
31 de enero de 1824 con el nombre de Acta Constitutiva de la Federacion
Mexicana. El articulo S de este ordenamiento sefialaba que la nacién adoptaba
para su gobiermno la forma de republica representativa popular federal, y el articulo

6 prescribia que las partes integrantes de la nacién eran Estados independientes,
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libres y soberanos, en lo que exclusivamente corresponda a su administracién y gobierno

interior.

El Acta Constitutiva también senté las bases de otras disposiciones constitucionales que
habrian de subsistir en las posteriores Constituciones de nuestro pais, tales son las relativas a
la division de poderes (articulo 9); la obligacion para los Estados de elaborar sus propias
Constituciones (articulo 21); asi como la prohibicién a los propios Estados para oponerse a lo

dispuesto en el Acta y a la Constituciéon General (articulo 24).

Lo que interesa aqui es precisar que, al consagrar la forma de gobierno federal, el Acta
Constitutiva se referia a la forma de gobierno pero como sinénimo de la forma de Estado
federal, sdlo que en ese momento los términos forma de Estado y forma de gobierno no
estuvieron bien delimitados aunque, repito, en realidad el Acta se estaba refiriendo al sistema
federal pero como forma de Estado. Ademas la palabra republica fue acufiada por los autores
del Acta Constitutiva como una intencién de subrayar la unidad del Estado, pues no por nada
se le calificé como representariva popular y finalmente federal, todo esto para que dichos
calificativos reforzaran el concepto de gobierno federal. En esta directris creo que el sentido
del Acta sobre el término repiblica, resulté ser el mismo que se le dié en la Constitucién de

los Estados Unidos de norteamérica en su seccién 4 del articulo IV.

Sin embargo, existe una diferencia sustancial que requiere ser explicada: el
articulo 5 del Acta Constitutiva contiene una disposicién imperativa y contundente

que, incluso, se puede interpretar como una decision unilateral por parte del

Congreso, pues al decir que “la nacién adopta para su gobierno la forma de republica

representativa popular federal”, no hace mas que “ordenarle” a todo el territorio
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cusl es la formma de gobierno que debe implantar, es decir, aceptar. No asi, la Constitucién
estadounidense, cuya inica disposicién con respecto al sistema de gobiemo de los Estados
particulares , se encuentra en la seccidn 4 del articulo IV al decir que “los Estados- Unidos
garantizardn a cada uno de los Estados de esta Unién una forma Republicana de
Gobierno...”. Aqui la Constituciéon no estd ordenando, estd reconociendo, y por lo tanto
afirma que garantizard esa forma de gobiermno a los Estados, esto es, esta asegurando y
dando certidumbre a las propias entidades federadas de que esa forma de gobierno no se
trastocara por parte de los Estados Unidos, o sea, del poder central. Luego, ¢l articulo 24 del
Acta Constitutiva dispone que “Las constituciones de los Estados no podrian oponerse a esta
acta ni a lo que establezca la Constitucién general: por tanto, no podrian sancionarse hasta la
publicacion de esta ultima...”, pero una disposiciéon andloga no se encuentra en todo el
articulado de la Constitucién norteamericana. Esta no es mas que una manifestacion clara
que se traduce como la intencién que habia de imponer el federalismo en todo el territorio a
como diera lugar ya que, precisamente, al designar el articulo 24 del Acra que ninguna de
las Constituciones de los Estados se opondran a sus mandatos, no esta mas que ordenando,
implicitamente, que los Estados adopten la forma que se prescribe para la Nacién, desde
luego si se toma en cuenta y se atiende lo que dispone su articulo 5. Asi, pues, el propdsito
era que quedara como en los Estados Unidos de América, en donde los Estados individuales
tenian, desde mucho tiempo antes de que se formara el poder central, la estatalidad federal,

como ya se ha mencionado.

¢Porqué en la Constitucion de los Estados Unidos de norteamérica no sucede esto? Ya lo
sabemos: porque all4 el federalismo surgié cuando los Estados, que ya tenian la calidad como
tales, cedieron parte de sus facultades para crear un poder central y cuyas atribuciones, que no
habian sido asignadas a este ultimo, quedaban reservadas para aquellos. Cierto es que en el
territorio mexicano ya existian algunos Estados, pero cuya estructura constitucional y situacién

limitrofe aun no se definian en su totalidad.
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De todos modos, la disposicion del articulo 24 del Acta Constitutiva, no hace mas que
dar la razdn a quienes ven que el sistema federal mexicano fue copiado de los Estados
Unidos de nortcamérica, aiin cuando las Diputaciones Provinciales hayan contribuido de
manera coyuntural al surgimiento del federalismo en nuestro pais. Si consideramos que la
representacion en los casos histéricos de la Nueva Espaiia y las colonias inglesas, tuvo como
principal motor la de aspirar a su autonomia, la verdad es que no se observan diferencias
considerables como para descartar, en todo o en parte, la influencia determinante del
federalismo norteamericano en la instalacidn del federalismo mexicano. Por lo tanto, no veo que
el proceso en cuestion haya sido distinto, ni tampoco que Ramos Arizpe hubiera pretendido
algo diferente que las colonias inglesas, si bien éstas desde el principio abrigaron un criterio

separatista, las Diputaciones Provinciales enarbolaron la bandera de la autonomia para luego

separarse.

Pero la fuerza que en definitiva empujé para que el federalismo encontrara camino en
el territorio mexicano fue el Plan de Casa Mata, porque una vez que varias provincias se
adhirieron a este Plan, comienzan a defender su autonomia declarandose independientes del
todavia existente gobierno de Iturbide. Si bien la mencionada autonomia se concretd al cuidado
de su administracion interna, no por ello las provincias desaprovecharon la oportunidad de
solidarizarse en una causa comun, pues el verdadero sentido del Plan de Casa Mata no era otro
que la reinstalacidn del Congreso disuelto por Iturbide, aunque, de paso, le prestd ayuda a Santa
Anna cuando se le releva del mando militar en Veracruz. Melgarejo Vivanco, reconocido
historiador, afirma que “Iturbide disolvid el Congreso, nombrs una Junta Nacional Instituyente,
donde figuraron representantes de Veracruz; mando relevar del mando militar en Veracruz a
Santa Anna, y a éste le hicieron erupcién los resentimientos; el 2 de diciembre de 1822 y en
el puerto de Veracruz, proclamé la Repiblica. El movimiento se propagd por Antén Lizardo,

Alvarado, Acayucan; Guadalupe Victoria firmdé también el Plan de Santa Anna y volvié a
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ocupar Puente Nacional; Santa Anna y sus tropas emprendieron la marcha; en Plan del Rio
derrotaron a los primeros contingentes iturbidistas, pero a su vez fueron rechazados en
Jalapa; el Sotavento le volvid la espalda, Veracruz quedd practicamente sitiado, hasta que se
unificaron las diversas guerrillas para pedir la reinstalacién del Congreso, acordes con el
Plan de Casa Mata, firmando el primero de febrero de 1823, con lo cual Santa Anna cambid
su fracaso en triunfo, Iturbide -continda el Maestro Melgarejo Vivanco- fue nulificado,
reinstalado el Congreso en marzo 31 de 1823 y éste, para junio 17, convocd a nuevo .

Congreso en un sistema de Repiiblica Federal. ~.202

En efecto, el Plan de Casa Mata no constituyé la semilla de nuestro federalismo pero si
un motivo determinante para que €ste naciera, porque las provincias vieron en el Plan un
oportuno instrumento que les venia a la mano para oponerse al imperio. Por eso no estoy de
acuerdo con quienes piensan®® que nuestro federalismo empieza con el Plan de Casa Mata, pues
ninguno de los 11 puntos del Acta del Plan avizora la proposicion de un nuevo sistema de
gobierno; antes bien, reconoce la investidura del propio Emperador como producto de la
representacion nacional.?® Como no fuera porque €l manejo de los términos “representacion”
y “autonomia” entrafian de alguna manera un supuesto federalismo , entonces 1o mismo podria
adjudicarse a los Elementos Constitucionales de Rayon y a los Sentimientos de la Nacidn de

Morelos.

Asi, pues, ni la Constituciéon de Cadiz, ni los Elementos Constitucionales de Rayodn, ni
los Sentimientos de la Nacion de Morelos, ni el Plan de Casa Mata de Echdvarri pueden

considerarse como los pilares del sistema federal en nuestra Patria. Menos atribuirle a Ramos

202 Cfr. Meigarejo Vivanco, José Luis. Breve Historia de Veracruz; ed. s/n, Méxi Bibli de 1a F: d de Filosoffa y Letras, Universidad
Veracruzana, 1960, p. 149.

203 Cfr. Bamragin Barragin, José. Introduccion al Federalismo, 1a. ed., México, UNAM, 1978, p. 113 y Burgoa, Ignacio. La evolucidn de la idea
Jederalista en México® en Cordoba Cervantes, Luis Antonio. op. cit., p. 43.

204 Es interesante observar la que con ivo de] uso de este concepro se presenta entre el predimbulo y el articulo 11 del Plan.
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Arizpe la paternidad exclusiva del federalismo mexicano, porque, en todo caso, habria que
extender dicha paternidad a la ma};on’a de los que intervinieron en la conférmacio’n del Acta
Constitutiva de la Federacion Mexicana,incluyendo a Esteban Austin. Por lo tanto, es mi criterio
que el unico documento formal en el que verdaderamente se plasma el sistema federal como
forma de Estado por primmera vez es, precisamente, el Acta Constitutiva de la Federacién
Mexicana de 1824. Este es el documento, sin duda, en el que hace su entrada el Federalismo

en nuestro suelo mexicano para despues incorporarse de lleno en la Constitucién de 1824,

Pero si en contra de los “criterios mexicanistas” se evidencia la total influencia de las
instituciones norteamericanas, concretamente de la Constitucion, en la implantacién de nuestra
forma de Estado federal, no pienso por ello que el sistema haya sido desventajoso o
inconveniente para el pais adoptante. Lo que sucede es que es propio de los paises
latinoamericanos, o de sus culturas juridicas, elaborar sus instrumentos juridicos basados en
abstracciones y en ideales que muchas veces no coinciden con la realidad. Y asi, mientras en
otros paises las caracteristicas de sus sistemas juridicos y politicos se han ido conformando
gradualmente como resultado de sus tradiciones y de su progreso cultural y social, a los latinos
nos ha parecido muy cémodo implantar formas o modelos cuyo éxito en la tierra de origen
ejerce para nOsotros su inevitable atraccion. La creacion de nuestra forma de Estado federal no
es obra de la tradicion ni de nuestras costumbres, porque el signum especificurn de México era
la dependencia que tenia con un pais europeo. Asi , entre coros fernandinos que arrullaban a
la monarquia y periodos de caudillaje politico, ensayamos casi todas las forrnas de Estado y
caimos en dictaduras en las que el titular del poder ejecutivo rebaso siempre aquello que la ley

se limitaba a definir.
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La ausencia de un conocimiento objetivo que finque sus raices en la realidad concreta
de nuestra sociedad, ha sido la constante en casi todos aquellos que se encargan de tomar las
decisiones fundamentales del pais. Es lamentable que no puedan abandonar posturas necias que
pretenden justificar principios falsos que no corresponden a la realidad mexicana. Debemos
analizar a nuestras institusiones politicas con sentido comin y sin apasionamiento ,
estudiandolas tal y como son. ddndoles la dimensién que realmente tienen y el valor que

congruentemente representan; con sus defectos y sus aciertos; con sus carencias y sus virtudes,

ni mas ni menos.

Por eso quiza se pueda decir que nuestro federalismo serd auténtico sélo en la medida -
en que se encuentre enraizado en nuestras costumbres y forma de vivir, una vez que los
mexicanos hayamos aprendido medianamente que es la forrna de Estado que rige nuetras
relaciones cotidianas, pero sostener que el sistema federal nacié como producto de nuestra
realidad, constituye una equivocada visioén de nuestra propia historia constitucional, al mismo
tiempo que una utopia de quienes la sustentan. Nc es posible transformar de golpe las

costumbres de un pueblo con solo plasmar las letras en las paginas de un libro, asi se trate de

la propia Constitucién de un pais.

Ausente México casi por completo de pdginas democridticas en el libro de su historia,
su federalismo no ha calado hondarnente en la conciencia de sus ciudadanos, que no ven mas
que un sistema omnipotente en el que se transmite el poder de un grupo a otro, pero ligados
por los mismos intereses, tanto politicos como econémicos. Por esa razén ha sido casi imposible
el transito gradual hacia la democracia, y €sta inicia su camino con el respeto y el acatamiento
que se tenga por el Derecho y por las Instituciones politicas, en primer término por quienes
detentan el poder. Pero si bien es cierto que estos problemas de respeto y sometimiento a la ley
por parte de los funcionarios, son propios de paises subdesarrollados con una subcultura juridica
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como el nuestro, no lo es menos que la ley, por muy buena que se suponga, resulta letra
muerta cuando lo que se prescribe es imposible que se cumpla. La fuerza de 1a ley no radica
en aquellos que la hacen, sino en el apoyo que le prestan aquellos sobre quienes dirime. Por
ello, si a la sociedad no se le orienta para su desarrollo integral, dentro de su sistema de
gobiermo y dentro de un Estado de Derecho federal, continuara en forma regresiva hasta su
completa claudicacion. Las dictaduras , tiranias o totalitarismos y, en fin, cualquier sistema de
gobiemo que se aparte del Derecho han predominado en el mundo sélo cuando no han tenido
el contrapeso de la conciencia popular. Y no se piense que pretendo afirmar que debemos hacer
Constituciones o leyes perfectas, pues ningun espiritu es capaz de elaborar normas de conducta
retocadas que se transformen en verdad alla afuera en la realidad social. Lo que quiero decir
es que antes que asomarnos a otros paises, debemos compenetramos en lo que nosotros somos
y en lo que tenemos, para que nuestras normas sean un reflejo fiel de nuestra realidad, de
nuestra idiosincracia y de nuestra cultura, pues la mayoria de las Constituciones que nos haﬂ

regido habrian funcionado mejor, st hubieran tomado en cuenta nuestra forma de vivir asi como

las condiciones de nuestra incipiente cultura juridica.

Entonces no debemos regocijarmnos de que somos creadores de un sisterna cuya semilla
trasplantamos de otra tierra a la nuestra. Por eso he afirrnado que el Acta Constirutiva de la
Federacion Mexicana, es el documento en el que formalmente se plasma por primera vez el
sisterna federal como forma de Estado, mas no que lo haya creado, porque si de antecedentes
se trata podemos decir con Jorge Gaxiola que “Fueron los predicadores del Evangelio, con el
establecimiento de sus provincias y custodias, los que echaron el germen primero de la divisidon

politica de la Nueva Espafia,>®® que acentuada con el transcurso del tiempo, fructificé en las

Ordenanzas de Intendentes y encontré su expresion, despues, en las Juntas Provinciales

creadas 2% por la Constituciéon de C4ddiz. Eran estos verdaderos Congresos locales y centro de

20S Las cursivas son propias.
206 Ibidem.
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los apetitos, anhelos y codicias de los grupos de provincia, La independencia nos sorperendié
-sigue diciendo Gaxiola- cuando la nueva Galicia haciase llamar Estado Soberano de Jalisco,

¥ Yucatin pretendia formar una nacionalidad aparte, al paso que Ramos Arizpe pugnaba por

constituir un Estado poderoso en el Norte. 2%

De hecho el Acra Constitutiva de la Federacion Mexicana es materialmente una
Constitucion, puesto que sienta las bases de la organizacion politica del Estado mexicano. Fue
sancionada el 31 de enero de 1824 y “dos meses fueron suficientes para aprobar, en ella, los
principios fundamentales que estructuraron al nuevo Estado que asomaba al concierto

internacional, y que habrian de servir de base a la Constitucion de 4 de octubre de 1824.7208

Mas si en el contenido del Acra no dej. lugar a dudas la imitacion que se hizo de la
Constitucion de los Estados Unidos del norte, lo mismo puede desprenderse de su nominacidn
pues en principio solo llevaba el nombre de “Acta Constitutiva de 1a Nacién Mexicana”, segin
el proyecto que Ramos Arizpe presenté al Congreso en noviembre de 1823. Pero, éste, al
adoptarla, Io hizo con el nombre de “Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana”.

A mi modo de ver el mérito principal del Acra Constitutiva consistiéo en haber
incbrporado la forma de Estado federal para la nacidn (art. 5), pero sobre todo haberles
prescrito también a los Estados su sitema constitucional de gobierno, como ya quedd asentado
en lineas anteriores, y digo mérito porque la intencidn del Acza era la conciliacion de intereses
de facciones opuestas que en ese momento se gestaban; sin lograrlo, por lo menos se penso en
la unidad politica de la nacion mexicana y para ello habia que amalgamar a los Estados, y no

arriesgarse a convenciones o asambleas locales en las que se hubiese perdido el control y

manejo de las mismas.

207 Cfr. Gaxiola, Jorge F, La crisis del Pensamiento Polltico y otras Ensayos; ed. sfn. México, Libreria de Manual Pomia, S.A. 1956, p. 47.
ia Ce i de X i Ia. ed., México, UNAM, 1978, p. 48.

208 Cfr. Sayeg Held, Jorge, /ntroduccidn a la Hist
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Pues bién, a pesar de lo inextricable con que se pueden calificar algunos de los principios
con los que fue aderezada el Acta Constitutiva, lo cierto es que “Diecisiete Estados y los
Territorios de las Californias y Colima nacen a la vida piblica en el Acta Constitutiva, el 31
de enero de 1824.”?° Sin embargo, lo incauto con que se procedié a formular las
correspondientes declaraciones sobre la forma de Estado, no representa la sapiencia de sus
autores, pues resulta una declaracion inuitil expresar la forma de Estado de un pais en un

articulo de su Constitucién cuando debe de reflejarla en todo su contenido.

Ce itucionales; ed. s/n; México, Editorial “Polis”, 1940, p. 32. ’

209 Cfr. Hermera y Lasso, M 1. Extudic
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3. Federalismo y Constitucion.

De todos modos el 12 de junio de 1823 se produjo el “veto del Congrese”, con lo que
queddé confirmado el régimen federal consagrandose dicho sistema en el articulo "5 del Acza
Constitutiva, en enero de 1824, y cuya intencion no fue otra que pretender unir 1o que se ténia
desunido. Con ello se sentaron las bases para impedir que tanto fuerzas internas y factores de

diversa indole, provocaran desajustes en la ya de por si inestabilidad politica inperante.

Pero el enfrentamiento que persistia entre los federalistas y los centralistas, quienes
sentianse herederos de los vestigios imperiales, continuaba provocando la inquietud de cuantas
fuerzas se movian por alcanzar el poder. Tal vez la manifestacidn mas clara entre la
confrontacion de las fuerzas conservadoras y liberales que sostenian enconadas pugnas, fueron
las diversas Constituciones que contrastan en cuanto a su tendencia ideoldgica, asi, tenemos,
que la primera Constitucidn federal que se expide es la de 1824 cuya antesala fue, precisamente
el Acta Constitutiva; luego vendrian las llamadas Siete Leyes Constitucionales de 1836 de corte
eminentemente centralista. Mas tarde, tendriamos un intento de establecimiento del régimen
federal hecho por el Congreso Constituyente de 1842, para , en seguida, encontrarnos con la
presencia de las Bases Organicas de fuerte raigambre centralista en el afio de 1843; a los cuatro
afios siguientes debuta el Acta de Reforma volviendo a la cargada con el federalismo, pero en
1853 y ya trepado Santa Anna sobre el tinglado de la politica, se expiden las Bases para la
Administracién de la Repiiblica de marcado carater centralista. Finalmente con la Constitucicn

de 1857 se restablece en forma definitiva el federalismo persistiendo dicho sistema hasta la de

1917 que hoy rige la vida de todos los mexicanos.
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Lo cierto es que el apogeo entre la lucha de federalistas y centralistas encuentra su punto
entre los aifios de 1821 y 1854, y,la—Reydlucién de Ayutla, un afio mads tarde, las da por
terminadas con el triunfo de la cblfi'ierite liberal consagrando el régimen federal en la

Constitucion reformista de 1857.

Puede decirse que el federali;mo afianzo fuerte con el texto de la Constitucion de 1857,
mas no su aplicacion en los afios del porvenir, pues saltaron al escenario el imperio de
Maximiliano y la dictadura de Diaz quien arrincond al federalismo y cuyos anos de gobernante
se caracterizaron, en la practica, como de un régimen extremadamente centralista. En efecto “
la concentracion de todas las esferas del poder piiblico, en la sola voluntad del Presidente Diaz,
produjo en el régimen federal, consagrado por el articulo 40 de la Constitucion de 1857, dos
fendmenos de nefastas consecuencias histdricas: a) El de la federalizacion nacional, como forma
priactica de mixtificar al verdadero federalismo. b) El del quebranto de los cinco ambitos
autarquicos de los estados, que les asignaba la Constitucién , Estos dos vicios supremos, en la
forma de1 Estado Mexicano, significaban la mas absoluta negacidn de un largo pasado de luchas

del que habia salido victorioso el auténtico régimen federal.?!°

Una vez que Diaz descarga el tiro de gracia sobre el federalismo la situacion empeoro
para el pais, y el panorama no podia ser otro que la persecucién ideoldgica, las arbitrariedades

del autoritarismo y la mutilacién del Derecho. Contra este estado de cosas se enderezd el

movimiento de la llamada Revolucién Mexicana.

Tuvo que ser de esta manera porque “el México de Diaz era un anacronismo porque €l

resto del mundo occidental habia entrado en una etapa de experimentacién que México no

i Bibii del Naci 1 de Estudios

210 Cfr. Ochoa Campos, Moisés. Ia Rrvolucion Mexicana. Sus Causas Polfticas; ed. sin; M
Histdricos de Ia Revolucién Mcoxicana, 1970, p. 173
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podia detener; porque el Méxicq de pﬁngipios de siglo vivia de acuerdo con un sistema de
valores del siglo XVIIT y porqurer-enr un mundo industrial dedicado al progreso tecnolégico
y a los cambios sociales y politicos concomitantes- €l patrén dominante de la vida mexicana
giraba en tormo a la preservacién de un sistema social ya anacrénico que tenia, en su
filosofia, caracteristicas feudales. El anacronismo era peligroso por el potencial explosivo de
las masas mexicanas, el rechazo de los intelectuales jovenes y las ardientes exigencias de un

sector obrero desorganizado y reprimido, pero aun asi en desarrollo.”?!!

Como fruto del movimiento de la revolucién Mexicana surgié la Constitucién de 1917,
y como resultado de la oposicién maderista se recoge en ella el principio de la no reeleccién,
que ha funcionado como “vilvula de escape”, hasta hoy, en el sistema politico mexicano como
una de las mads efectivas limitantes al poder omnimodo presidencial. Pero no sdélo eso, sino que
de manera original, la Constitucién de 17 introdujo una innovacion sobre cuestiones sociales
que amerita llamarle constitucionalismo social por la incorporacion de los derechos sociales en
su texto. Como bien dice Carlos Sanchez Viamonte: “La Constitucion mexicana es la primera
constitucion que asigna al Estado la propiedad del subsuelo y de minerales itiles y a veces
.indispensables para dar satisfaccidn a las exigencias de la técnica moderna en aspectos vitales
de la econornia, como también la primera en constitucionalizar principios juridicos tendientes
a asegurar la independencia econdmica de aquellos miembros de la sociedad que, por ser
trabajadores manuales, carecen de los medios indispensables para su subsistencia, y que en
razén de su trabajo se hallan bajo la dependencia de otras personas. LLa Constitucion de México
-prosigue Sdanchez Viamonte- se adelanté en un par de afios a la de Weimar, que inicié en
Europa el reconocimiento de la funcidén social que condiciona el ejercicio del derecho de

propiedad privada. Ademids contiene muchas disposiciones dignas de ser recordadas como

211 Cfr. Cumberiand, Charles C. I.a Revolucidén Mexicana. L.os afios constitucionalistas; trad. de Héctor Aguilar Camin. Ia. ed. en espafiol, México,
FCE. 1975, P. IS
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exposicion de doctrina y como precedente de las constituciones europeas posteriores a la

conflagracion mundial de 191472

Objeto de discusion siempre habri de ser si los legisladores que llegaron a Querétaro
representaban realmente al pueblo mexicano, pero lu Constitucion alli vio la luz en el Congreso
Constituyente de 1916 - 1917. y si bien no pueden esgrimirse rezones de técnica constitucional
moderna, en su elaboracion lo cierto es que ese documento contiene los principios esenciales

del federalisinio bajo cuyo manto vivimos los mexicanos.

La Constitucion de 1917 poseé gran relevancia en el orden politico Yy constitucional de
nuestro pais, pues en ella, el pueblo mexicano ha consagrado sus mas caros anhelos, porque
hizo de la justicia social la garantia mads grande a través de los preceptos del constitucionalismo
social como una conquista hacia la libertad y la democracia, y cuyos postulados no pueden
modificarse tan facilmente. Story exclamé una vez que “una Constitucion...presenta una forma
permanente de gobierno, en la que, los poderes una vez acordados, son irrevocables, y no
pueden ser ni disminuidos, ni revocados arbitrariamente. Una Constitucidn, ya sea establecida
por un solo pueblo , o por una agregacién de pueblos, obrando en la amplitud de su capacidad
politica, se hace obligatoria después de la ratificacién, como una ley fundamental, aunque, a
la Qerdad, esté basada sobre el consentimiento. La Constitucion de una repuiblica confederada
-sigue diciendo el Profesor de la Universidad de Harvard-, es decir, de una repiblica nacional,
compuesta de varios Estados, es una forma de gobierno tan irrevocable, como la Constitucidn

de un Estado hecha y ratificada por la reunidn de las diversas partes de ese Estado”.,;;

Ui i icano; ed. s/n., B Alres, Abeledo-Perrot Editores. 1959,pp.

212 Cfr. Sincher Viamonte, Carlos. Bases Esenciales del Ce

16-17
213 Cfr. Story, Joseph. Comentario Abreviado de la Constitucidn Federal de lox Estados Unidos de America., Trad. s/n, ed. México, imprenta del

comercio de Dublin y Cia, 1879, P. 16
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La Constitucion mexicana responde por su naturaleza constitucional al género
democratico-liberal, porque en su contenido se encuentran los elementos esenciales de la idea
liberal, es decir, existe un catdlogo de derechos humanos y el reconocimiento a su dignidad,

congruentemente vinculados en razén de normatividad con el poder estatal;, limitacién y

control del poder politico con los procedimientos por ella senalados; principios generales

inspirados en las Iluchas de reivindicacion social, o sea, un Estado social de derecho; también

contiene principios de democracia y, desde luego, el Estado federal.

Aun cuando la forma de Estado federal se anuncia en su articulo 40 bajo el titulo “De
la Soberania Nacional y de 1la Forma de Gobierno”, en su Capitulo I, en la praxis constitucional
las entidades federadas resultan considerablemente debilitadas debido a la fuerte presencia del
poder central y a la actitud ddcil que por lo general, en el rejuego de la divisién de poderés.

asume el legislativo, frente a la destacada posicién del poder ejecutivo.

La Repiiblica mexicana esta integrada por 31 entidades federadas, cuya estatalidad se
reduce esencialmente a competencias administrativas, fundamentalmente, y sus Constituciones
no contemplan elementos o principios originales, sino que se traducen en una repeticion de los
que enarbola la Constitucion Federal. Esto hace suponer que en la prdctica mas bien se
considere al Estado mexicano como un Estado de tipo unitario y no cormo uno de tipo federal.

Ahora bien, no obstante que en la civilizacién moderna el desarrollo individual y social
debe posibilitarse con mas efectividad dentro del Estado Federal, y que €ste debe realizar una
tarea de configuracion social permitiendo una actividad abierta a los fines econdmicos y
sociales, que pretendan un mejor nivel de vida de la sociedad, hasta hoy no se ha palpado
fehacientemente una conduccién firme hacia ese objetivo por parte del Estado Federal

mexicano, porque a la mayoria de los gobiernos se les ha olvidado que el desarrollo econémico
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social de un pais, es solo aquel que se finca en el progreso de su cultura y en el de sus
instituciones juridicas, politicas y sociales con un sentido democradtico y de justicia social hacia
sus gobernados. La tesis del Estado Constitucional liberal debe ser 1a de un Estado previsor
que planifica, cumple prestaciones y promueve el desarrollo integral de la comunidad, pero
nada se puede esperar si ese Estado se encuentra separado de la sociedad para la cual fue
instituido. Esto conduce a la fulta de una interconexién cada vez mayor entre la sociedad y el
Estado, incluso, en ocasiones, hasta vérseles como entes distintos uno de otro y no en armonica
existencia y orientados o dirigidos hacia un mismo fin. Por eso es que una separacion
sistemadtica entre la accion legitimadora de la sociedad y de la filosofia de principios expuestos
en el Texto Fundamental, casi siempre dan el traste en la efectividad pragmatica de éstos con
él correspondiente abandono de los objetivos de aquella. Este efecto de interconexién debe
reforzarse en virtud del principio del Estado Federal cosa que en Meéxico no sucede, pues su
sistema federal no -ontribuye a la articulacién del ciudadano en la formacion de la voluntad
politica rcleogando, a su vez, el ejercicio de la vida democritica de la nacion. Una separacion
sistemdtica entre la voluntad legitima de la sociedad y un principio formulado por la
Constitucion, esta tan distante de Ia congruencia del binomio pueblo - gobierno que no puede

mas que interpretarse cormo un ideal deseado pero dificil de alcanzar.

Hay que aceptar que la escasa cultura constitucional de la Republica Mexicana, no
obstante las presiones de los factores reales de poder que predominan en la época moderna
aparece reflejada por la total ausencia de una conciencia con respecto a su texto Constitucional
., puesto que la sociedad mexicana no esta involucrada realmente con las decisiones politicas
fundamentales del Estado federal, cuyo matiz unitario, arrolla la opinién entorno al orden

politico, econémico y social o al sentimiento por la necesidad de un cambio social y

democratico.
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Cuan han sido relegadas las comunidades que integran a las entidades federadas del
sistema federal mexicano, se puede deducir de la exigua participacién que estas han tenido a
lo largo de la historia en las decisiones politicas fundamentales, tomadas siempre desde el
centro en detrimento del papel que se requiere de aquellas, para establecer un consenso nacional
- en torno a decisiones que involucran a la sociedad mexicana. Con todo ello, hay que recordar
que la historia de la mayoria de las entidades federadas muestran una parte importante de la
vida de la Constitucion, pero parece ser que con el transcurso del tiempo algunas posiciones
liberales y ciertas normas que reivindican las luchas libertarias del pueblo mexicano, han sido
abandonadas. Sin embargo, el Estado Federal Mexicano con su Constitucion a la cabeza atin

sigue considerdndose como un Estado social democratico.

Yo creo que el articulo 40 de la Constitucion de 1917 contiene la pretensién de una
unidad social ideal, porque, como dice Carl Schrnitt, una Constitucién puede significar también
un sistema cerrado de normas y entonces designar una unidad, si, pero no una unidad que existe
en concreto, si no pensada, ideal. 2'* No se trata aqui de discutir si dicho precepto esta bien
formulado técnicamente, o si presenta deficiencias semadnticas, eso es lo que se hace casi
siempre cuando se aborda un estudio de Derecho Constitucional, pero tal cosa no interesa para
efectos de este trabajo. De nada sirve a la sociedad proponer una redaccion correcta e
impecable de uno o varios articulos de una ley si ésta no puede ser capaz de tener la conviccion
democratica para poder persuadir a los gobernados que actiian en tal o cual sentido. Lo que
aqui se pretende o se intenta, es saber si el contenido enunciado en el precepto ha funcionado
realmente en la priaxis constitucional, es decir, si el devenir histérico de los mexicanos se ha
conducido con la inspiracién real en lo dispuesto por esa decisién politica fundamental que

contiene el mandato del articulo en cuestién.

214 Cfr. Schmitl, Cad. op.cit., p..29.
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En una constitucidon real no basta que el precepto sea lo suficientemente claro en cuanto
a la intencion de adoptar la forma de un Estado llamada federal. Lo que se necesita es discernir
si la forma que plasmé la Constitucidn fue recogida por ésta sabiendo el sentido de todos sus
gobernados, es decir, si de acuerdo con las condiciones en que se estaba desarrollando la
participacion politica de la sociedad mexicana en ese momento, fueron las que condujeron al
legislador para adoptar esa forma de Estado, o sea, de abajo hacia arriba, o si dicho principio
de la forma de Estado fue impuesto por la Constitucion sin que la sociedad actuante para la
cual iba dirigida fuese consciente, al menos en ese momento histérico determinado, del
significado y trascendencia del mencionado principio que conllevaba en si mismo una forma
de ser, una conducta, de esa sociedad, asi como de cudl debia haber sido su participacién
complementaria para que el deseo de lo alli escrito fuera real y efectivo, o sea, de arriba hacia

abajo. A manera de esquematizar estas ideas, quedaria de la siguiente manera:

Constitucion Politica Constitucion Politica

Forma Federal de

Forma Federal de
Estado

Estado

Imiposicion
ideal” -

1]

[t

Voluntad
Legitimadora

'Estva’lﬁentorde la Sociedad Actuante

Estamento de la Sociedad Actuante
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A lo expuesto hasta aqui podrian hacérse algunos cuestionamientos. Por ejemplo, que este tipo
de lucubraciones no llevan a ninguna parte y que si en una Constitucion resulta plasmada la
forma fzderal de Estado, no habria porqué cuestionar nada. Si la Constitucién lo dice es un
Estado Federal y ya, cualesquiera que hayan sido las causas que originaron que dicha forma

- de Estado se prendiera en la Constitucion. Con respecto a 1o primero contestaria que es posible,
pero por lo que se refiere a lo segundo preguntaria: ¢Cual ha sido, entonces, la causa por la
cual en México no se vive el auténtico federalismo que la Constitucién plasma en su articulo
40? El proposito es no caer inicamente en el cuestionamiento de la ortografia del constituyente,
sino ver mds alla, y tratar de encontrar las causas del porqué la sociedad mexicana no ha

pasado de vivir en un federalismo ideal.

Pienso que una constitucion, debe caracterizarse sustancialmente por tener la fuerza para
'propiciar una consolidacién democradtica cor. .ante, estableciendo el marco institucional que
permita una actividad social unificadora, que se cimente en la solidaridad entre la comunidad
y el propio Estado. Desde este punto de vista, puede descartarse cualquier gobiemo autoritario
que quiera imponer su voluntad desde la ciipula, al mismo tiempo que se puede lograr un
respeto al principio de participacion democratica. Si la Constitucion pudiera ver mads alld que
el simple enunciado de una forma de Estado federal democratico, como lo seria el concierto de
fuerzas y corrientes de opinidn, que se desplazaran dentro de una determinada situacién
constitucional conducidas a la alternancia institucional en el poder, pero soportadas esas fuerzas
y esas corrientes de opinién en una libre consociacion en la sociedad mexicana, estariamos,
entonces, dentro de un proceso de renovada participacién politica permanente cuya base no seria
otra que la voluntad de las mayvorias. De ese modo tendriamos un verdadero Estado federal
democrdtico actuante y dindmico, y no en un Estado Federal que existe en el texto

Constitucional pero solo de nombre.
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Dentro de este contexto, en el caso. mexicano, yo observo un problema politico
fundamental de antidemocracia que provocé originalmente otro problema juridico-constitucional.
Veamos: durante las primeras décadas del siglo pasado la mayoria de los paises latino-
americanos, iniciaron sus movimientos independentistas en los que obtuvieron su libertad. Este
fendmeno se gestd basicamente, entre los afios 1810 y 1825. De aquellas luchas libertarias
surgieron documentos que hoy conforman la historia constitucional de esos paises, pues los
grupos opositores insurgentes, al fragor de la batalla, se ocuparon también de la expedicidn de
leyes fundamentales, cuyos principios contenidos en muchas de ellas, continuaron hasta hacerse _
un lugar en sus Constituciones actuales. No se conocia en todos los rincones del territorio una
ley cuando ya otra estaba por expedirse. Daba la impresion que cada faccidén beligerante que
participaba en el movimiento y deseaba proponer 1a solucién al conflicto, lo hacia a través de
una Ley. En torno a este fendmeno, se dibujaban ya los rasgos de una forma de Estado que con

el paso del tiempo, resultaria la que ahora esos paises practican en su vida constitucional.

A numerosos sectores de la sociedad la Independencia los sorprendid por sus
imprevisibles consecuencias, pues “la lucha por el cambio en la hegemonia es frenada
. inicialmente por temor a que, de llevarse adelante, pueda desencadenar un radicalismo de las
masas populares (esclavos, indigenas, blancos pobres)... la independencia es visualizada en
algunos casos por la élite criolla como medio preventivo de tomar el poder antes de que
advenga una subversién incontrolable”. 2!* Ahora bien, estos criterios deben insertarse en una
conceptualizacidon mas amplia del proceso emancipador, con respecto a su origen, proceso y
desarrollo, porque, antes que nada, el movimiento lo fue mas elitista que popular porque
encuentra propicio el clima, mas en los centros urbanos donde habitan los criollos que en los

estratos populares. El movimiento no conlleva cambios profundos, ni en la estructura ni en la

~

218 Cfr. Kaplan, Marcos. Formacidn del Estado nacional en América latina; 1a. reimp, Buenos Aires, Amorrortu editores, 1983, p. 120
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superestructura de la economia, incluso, en lo politico, el movimiento se observa vacilante pues
la conduccion resulta incierta y contradictoria, y en algunos casos la independencia aparece
salpicada de conflictos de tipo ideoldgico y de clase. El mosaico se ve multicolor, pero los
componentes se separan y los matices se entrelazan en el desarrollo global, volviéndolo atin mas

confuso y heterogéneo.

En Meéxico, la independencia motivé que en afios posteriores, se polarizaran una serie
de luchas intestinas ante la falta de una accién unificadora del movimiento, y la doctrina del
federalismo, conquistd el espiritu de la clase dirigente de las distintas facciones que se habian
perfilado en el liderazgo heredado del movimiento emancipador. Conocia las ventajas del
federalismo la clase que en ese momento habia escalado posiciones politicas en la
administraciéon piblica, o bien, la clase que en los escafos legislativos representaban a la
poblacion, y que por su funcién era la mas informada sobre el sistema federal. Sin embargo,
el grueso de la masa popular no alcanzaba a entender lo que estaba pasando, pues entre los
constantes vaivenes constitucionales y los asiduos cambios de los hombres en el poder,
permanecia relegada, cuando no marginada del proceso de las decisiones fundamentales del
Estado. A estos ultimos mexicanos se refirié Fray Servando Teresa y Mier, cuando se quejé de
que nadie sabia lo que era el federalismo y cuya opinién le ha valido la anatematizacion como

enemigo del sistema federal.

Lo que aqtii se anota hay que entenderlo en el sentido de que quienes pugnaron por instituir
el sistema federal en México, no tuvieron el cuidado o no consideraron procedente, establecer
canales adecuados de informacion a los diversos sectores sociales, con el propdsito de obtener
el consenso de opinion y de participacion de los mexicanos, tal como lo hiciera la nacidn
estadounidense a través de las publicaciones de E! Federalista.LLa finalidad, pues, de estos

articulos no fue solo la de analizar el sistema federal que se iba a adoptar en la nacidn,
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sino la de informar las ventajas y la conveniencia que representaba el Estado Federal, al tiempo
qué persuadian a la poblacién para que manifestara y diera el apoyo al sistema federal. Por eso
El Federalista, antes que otra cosa, tuvo la intencion primordial de educar y concientizar a la
poblacién para que aprendiera a vivir con el Estado Federal. Este es el problema antidemocrati-

co al que me referi.

Ahora bien con esto no quiero decir que si se hubiera hecho tal cosa, el sistema federal
funcionaria en nuestro pais a la perfeccidn, pero al menos se les hubiera abierto la posibilidad
a los mexicanos de participar con sus opiniones, y de tormar mas conciencia de lo que en
realidad era o debia ser el Estado federal, asi como del papel que en ello iban a jugar cada una

de las comunidades que integraban las entidades federativas.

Del problema politico de antidemocracia se paso al problema juridico-constitucional, pues'
el articulo 40 persiste hasta la fecha tal y como lo presenté en el proyecto original de

Constitucidn reformada,?!®

el primer jefe de 1a Revolucién y Encargado del Poder Ejecutivo en
el Congreso Constituyente convovado para tal efecto. El articulo en cuestion se insertd en la
Constitucion actual con la misma redaccidon que tenia en la de 1857, incluso con el mismo
numero de articulo,?'” ya que la Constitucién de 1824 no mencionaba siquiera a-las entidades
federativas, cuando se refirié a la forma de gobierno federal en su articulo 4, situacién que
aparece solo a partir de la Carta de 57. Finalmente, y con una gramaitica que parece surgida del
seno de una asamblea aldeana, el Acta de Reformas de 1847 en su articulo 29, apenas deja ver
la mencidén a las entidades federadas con motivo del respeto que invoca a la divisién de -

poderes.

216 Cfr. Metl, jo Randolf L. y Femindez Rojas J. “El Congreso Constituyente de 1916 y 1917. R histérica”, en C itucion Politica de los
Estados Unidos Mexi s ed. oficial, Méxi i de la ria de G ion, 1917, p. 227

217 casos.parccidos al que se menciona hubo varios al cambio de Constitucion
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Por estas razones, Carranza tuvo que ilustrar magistralmente al Congreso con sus ideas
federalistas en el proyecto que presenté el 12 de Diciembre de 1916. Con esto, Carranza sabia
muy bien cual era el problema del federalismo, pero lamentablemente no tuvo la visién para
disenar el canal o la via para que este sisterna fuera apoyado por el pueblo mexicano. Por otra
parte, y si bien es valido afirmar que esto de las redes de informacién y consulta hacia la
sociedad, hizo falta desde la Constitucidon de 24, con mds razon tratdndose de la Constitucidon
de 1917, puesto que ya se tenian las experiencias constitucionales del federalismo y la sociedad
mexicana permanecia ahora mas receptiva a los fendmenos politicos, pues arrastraba la azarosa
historia de leyes fundamentales que se sucedian unas de otras, y que no habian logrado el

consenso de la sociedad como origen ni la estabilidad politica anhelada.

El problema juridico-constitucional que presenta la propia carta de 17 (desde luego en
relacidn directa con su articulo 40), por lo que respecta a la forma de Estado Federal, es que
en ningun lugar de ella dice lo que debe entenderse por Estado Federal, aiin cuando muchos
de sus preceptos se refieren, directa o indirectament -, al orden federal. Sin embargo, si se
tratara de establecer por lo menos una nocién de lo que entiende por Estado Federal la propia
Constitucidn, habria que acudir al primer parrafo del articulo 41 del mismo apartado, y se
llegaria a la conclusidén que para ella el Estado Federal es una soberania distribuida. *'®. Pero
esta conclusién nos llevaria otra vez a la susodicha cuestion de la soberania, lo cual no
corresponde a este tema y de la que ya se hablé en paginas atras, ?'° por lo que hay que senalar
que, parece ser, que dicho concepto se ha hospedado en la mayoria de las Constituciones

occidentales para ya no abandonarlas. 2%°, Y si se traté de enunciar férmulas en articulos sin que

d I de la Repiiblica Federal Al segiin su artf 20 d My 2)en

218 El mi iterio se puede apli con resy alalLey F
cia con el fculo 28 i6n (1) Lo mismo a la Constitucién Suiza de 1874 (articulo 3)

219 Supra, p. 96

220 Es inferesante observar como casi todas las constituciones que ha ido la cul
como si 1a simple inclusion del témmina, por si solo, fuera suficiente para esclarecer Jo relativo a la forma de Estado, a la representacién y a la

i utitizan en sus textos el concepto de soberania,

democracia.
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estas se reflejen en la praxis constitucional, tal y como lo hace nuestra Constitucién, mds
afortunada habria resultado si el Constituyente hubiese definido en ella ??!, 1a forma de Estado-
Federal que consagro como conducta democratica de los gobernados y del propio Estado,
situacion que, al menos, se interpretaria como una contribucidn para aclarar a los mexicanos

lo que significaba esta forma de Estado y no a la desorientacidn.

221 Un buen artfculo de la Ce i en reiacién a este i i sido el : * El poder 1y las as i
el Estado federal mexicano. Pam que este pucda el p de los ] y de sus instituci ! les, se requiere que ambos
ordenes jurfdicos particir 1! Y enla én de las decisi fund: les del pais, observando en todo momento lo
isf en esta C itucion y en Ia legislacién que de cila emane”. Recuéndese que en este trabajo s¢ ha blecido que la icipacion de
las Ced, as en la vol ty o i i ! la exi ia real del Estado fed Vid., supra, p. 111. En contm dc

este criterio,, tambidn, vid, Gaxiola, Jorge F. op. cit; p. 70
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4. Principios de indole federal en la Constitucion.

Tedricamente la forma del Estado Federal adoptada por la Constitucién de 17, se inscribe
en la clasica hipdtesis de distribucién de competencias entre el poder central y las entidades,
federativas, aun cuando a estas se les considere en el texto como soberanas. Pero este
calificativo deviene del estereotipo conceptual que los constituyentes originarios han usado
tradicionalmente, no se sabe si por ignorancia, por estrategia o por comodidad del término, tal
como se hizo con nuestra Constitucion pues pocas han escapado de esta costumbre al hablar
de las entidades federadas. Por lo demds, el articulo 40 resulta comprensible en cuanto a la
intencién de establecer el Estado Federal, aunque al estudiar la distribucioén de competencias
de manera vertical entre el poder ptiblico central y las entidades federativas que hace la
Constitucién mexicana, se da uno cuenta que la propia Constitucién ha tergiversado el
- verdadero espiritu del Estado Federal, ya que la auténtica distribucion deberia ser en forma
horizontal, en el entendido de que ningin orden juridico de esta forma de Estado tiene

superioridad sobre otro, desde el punto de vista estrictamente juridico.

Por desgracia este problema no es privativo solo de nuestro sistema federal, sino de la
mayoria de las Repiiblicas Federales de Latinoamérica, en las que también se observa una
distribucion de competencias por demas desigual y siempre en favor del poder central. Asi, por
ejemplo, la Constitucidn venezolana del 23 de enero de 1961, que se encuentra actualmente en

vigor en aquel pais, reflejando mejor técnica constitucional, declara en su articulo 16 que
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“Los Estados son auténomos ** e iguales como entidades politicas”. No obstante ello, merced
al fuerte caracter centralizado de esta Repiblica Federal, junto con la intensa actividad de los
partidos politicos durante los ultimos afios, no ha sido afortunada con una verdadera
descentralizacion de competencias hacia los Estados individuales. Por su parte la Constitucion
de la Republica Federativa de Brasil del 5 de Octubre de 1988, dispone en su articulo 18 que:
“La organizacion politico-administrativa de la Repiblica Federativa de Brasil comprende la
Uniodn, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios, todos auténomos en los términos de
esta Constitucion”. Pero con el objeto de estructurar el sistema federativo, desde 1988, la
Constitucion de Brasil sustenta el método de enumeracion de competencias de los poderes de
la Unidén (articulos 21 y 22), con competencias remanentes para los Estados particulares
(articulo 25) en el que existe una gran diferencia entre las competencias de estos con respecto

de aquella, pues en tanto la Unidn concentra facultades en demasia, las entidades federadas

apenas superan el par de ellas.

Una Constitucién poco conocida pero admirablemente redactada, fue la Constitucion
Helénica del 2 de Junio de 1927 que sustituyé a la de 1925. En esta Ley Fundamental, se
introdujeron valiosas disposiciones que constituyen ejemplo en los anales de la autonomia y
descentralizacién administrativa en relacién con el régimen federal. Su articulo 108 reza: “La
Administracion del Estado estd organizada segin un sistema de descentralizacién, con la
colaboracién mas extensa posible de los ciudadanos y de modo que las cuestiones referentes
a la administracién se resuelvan lo mds rdpidamente posible y sobre la base de un conocimiento
mds exacto de las condiciones en que se planteen. Los servicios centrales no deben tener mds
direccién e inspeccién que las supremas”. Puede haber un concepto mds claro de lo que es la
autonomia con respecto de las entidades federativas?. Pero aun asi, no puede afirmarse,

rotundamente, que en Grecia se dé una auténtica autonomia en las entidades locales,

estrictamente apegada a lo dispuesto en su Constitucion.

222 Las vursivas son propias
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Precisamente un principio de naturaleza eminentemente federal y que se encuentra

ralacionado estrictamente con la distribucion de competencias, es el gque consagra la

Constitucion mexicana en su articulo 124 que literalmente expresa: “Las facultades que no estan
expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden
reservadas a los Estados”. Tan improvisado fue el aterrizaje del federalismo en nuestro pais que,
ni en el Acta Constitutiva de la Federacion mexicana ni en la Constitucion de 1824, existié una
disposicion andloga a esta precepto, ya que el primer antecedente constitucional se remonta
hasta la expedicion del Primer Proyecto de Constitucion Politica de la Republica Mexicana,
fechado en la ciudad de México el 25 de Agosto de 1842 que en su articulo 80 establecia:
“Todas las atribuciones y facultades que no se otorgan especificamente al Congreso Nacional,
Poder Ejecutivo y Suprema Corte de Justicia se entenderd gque quedan reservadas a los
Departamentos”.

El articulo 124 estd basado en el supuesto de que las entidades federativas han cedido
facultades expresas al poder central, reservdndose para ellas todas las demds que no hayan
concedido al propio poder central, tal como se hizo en el pais estadounidense. Solo que este
criterio no ha correspondido a la realidad histdrica de nuestra nacién, porque no es cierto que
el Estado Federal haya nacido de un pacto en el que las entidades federativas hayan delegado
las facultades referidas, pues, ya se vio, que la forma federal les fue sefialada desde el centro

a las mencionadas entidades particulares.

223 Cfr. Congreso de la Unidn -Cdmara de Diputados-L. Legislatura. Los Derechos del Pueblo Mexicano. Meéxico a través de sus camimimen

2da. ed. México, Manuel Pormia, S.A. Libreria, 1978, p. 800.
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Ahora, el espiritu de este articulo, ha servido a toda la doctrina juridica mexicana para
invocar el fundamento de nuestro sistermna federal, al menos en teoria, cuando la verdad es que
se trata solamente de una colocacion del texto constitucional que dista mucho de la forma en
que se instituyd el Estado federal en nuestro pais. Este articulo fue tomado por nuestra
Constitucion de 1857 de la enmienda X de la Carta norteamericana, inclusive, con la misma
redaccion aparecia en el Proyecto de Reformas presentado por Carranza al Constituyente de

Querétaro, solo que con el numero 123.

Otras Constituciones del continente latinoamericano han adoptado la distribucién de
competencias en el Estado federal, a semejanza de la nacidn norteiia. Asi, la Republica de
Bfasil en su articulo 25 inciso 12 establece que “Estdn reservadas a los Estados Ilas
competencias que no les estén prohibidas por esta Constitucién “, en tanto que la Constitucion
de la nacion Argentina, la mas antigua del continente, en su articulo 104 dispone que “las
provincias conservan todo el poder no delegado por esta Constitucion al Gobierno Federal, y
el que expresamente se haya reservado por pactos especiales al tiempo de su incorporacién”.
Por su parte la Carta venezolana presceribe en su articulo 17 inciso 72 que “Es de la
competencia de cada estado: ...7. todo lo que no corresponda, de conformidad con esta

Constitucion, a la competencia nacional o municipal”.

De ellas la que observa mejor claridad en su redaccién es la de Brasil. Las otras se
presentan en tanto confusas, sea por que no se apegaron al texto estadounidense o porque no
existié buena traduccién de la Enmienda X. En efecto, el texto original de esta Enmienda es
como sigue: The powers not delegated to the United States by the Constitution, nor prohibited
by in to the States, are reserved to the States respectively, or ot the people”. Ahora bien,

independientemente de que las Constituciones anteriores no se hayan apegado al texto original



158

Principios de indole federal en la Constitucién

del idioma, lo cual es hasta mejdr, en el caso de la Constitucién nuestra se observa que utilizé
el término “funcionarios federales”, con el cual personalizé la referencia al poder central del
Estado federal. cuestion que se debid evitar porque en un texto juridico, y mds si se trata de
la propia Constitucion, la mencidon a un Aambito 0 a un ente de nivel estatal, sobre todo cuando
se van establecer principios generales, no debe personalizarse pues las atribuciones deben ser
prescritas para el oérgano. Por eso cuando la Enmienda X dice “los poderes no delegados a los

Estados Unidos...”, *** quiere decir, concretamente al poder central del Estado federal.

Con mejor técnica la Constitucidn argentina se refiere al “gobiemo federal”, con lo que se
ubica en el sentido correcto de la semantica constitucional en el punto que se estd tratando, y
con ello se sustrajo al error ya comentado. En cuanto al texto brasilefio, al que ya hice mencidn,
solo cabe agregar que con el estilo gramatical actual superé en mucho a la Constitucion de
1946, que en su articulo 18 inciso 12, utilizaba las expresiones “implicita o explicitamente” 225,

" Con respecto al caso dc la Constitucion Mexicana, en la sexagésima segunda sesidn
ordinaria que se celebrod el 25 de enero de 1917, _fue propuesta una adicién al articulo 123 (que
correspondia al 117 de la Constitucién de 1857) que consistia en que la facultades que
que_daba.n reservadas a los Estados se entendian que quedaban reservadas a estos y al pueblo,
respectivamente, con lo que se pretendia apegarse literalmente al texto de la Enmienda X de
la Constitucion norteamericana. La propuesta fue presentada por el diputado Fajardo quien,
entre otros argumentos, esgrimié que “el pueblo mexicano no abdicé totalmente su soberania

en los poderes federales o en los de los Estados, sino que se reserva ciertos derechos, a los mds

224 Las cursivas son propias
225 Cfr. Calimon, Pedro. Curso de Direito Constitucionnal Brasileiro; 2a. edicao, Rfo de Janeiro, Libraria, Freitas Bastas, S.A., 1951, p. 27
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cuales jamas ha renunciado ni podra renunciar a esos derechos; derechos que podrdn estar,
como lo estdn consignados en la Constitucién; y por consiguiente, debe entenderse que quedan
en el pueblo, para que el pueblo, cuando desee hacer uso de los derechos, lo haga y no se
entienda que este los entrega al poder fedex;al o al de los Estados. Ademas, hay otras razones:
nuestra Constitucién, como Constitucion escrita, es una Constitucién de poderes expresos; asi
es que los poderes que no estén expresados, es decir, que no estén escritos, en esta Constitucion
a favor de los poderes de la Union o de los Estados, se entiende que es el pueblo quien los
retline; por consiguiente, de ninguna manera puede decirse que toda la soberania del pueblo se
ha delegado en los poderes de la Unidn, sino que el pueblo tiene ciertos derechos a los cueles
no ha renunciado...”??® El tema central del criterio sustentado por Fajardo, no estaba del todo
alejado de la realidad pues desde el punto de vista democraitico, el pueblo puede cambiar‘ en
todo momento sus Constituciones y, por ende, la forma de su estructura estatal. Machorro
Narvdez fue el encargado de objetar la idea de Fajardo en estos términos; “Es inoportuna la
observacion del seifior Fajardo, porque nuestra Constitucion y nuestro sistema, como en todos
los pueblos que existen actualmente, el pueblo no es un drgano constitucional y aqui estamos
creando drganos, constitucionales, y el pueblo, repito, no es un 6rgano de esta naturaleza; de
. tal suerte que lo que estd expreso en esta Constitucion se entiende reservado al pueblo como
Srgano porque no lo ha sido; establecer -seguia Machorro Narvaez- el precepto escrito seria
imitar a la Constituciéon Francesa de 93, ?7 elevando al pueblo a la categoria de Srgano
constitucional; pero eso es cambiar el sistema de gobierno presidencial para seguir el sistema
de gobiemo parlamentarista; en tal virtud, no puede establecerse lo que el sefior Fajardo

ha dicho; sin embargo, como digo, se entiende que el pueblo conserva sus derechos” 22

226 Cfr., Congreso de la Unidn -Cimara de Diputados L. Legislatura. op. cit., p. 804

227 Posiblemente Machortro Narvicez se referia a la Constitucion Republicana de Francia del 24 de junio de 1793, pues en el siglo pasado no existié
ninguna det afio 93.

228 Cfr. Congreso de Ia Unién - Cdmara de Diputados L.Legislatura. op. cit., p. 805.
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Sea por lo cautelosos con que se han distinguido siempre nuestros legisladores, cuando
se trata de discutir la iniciativa o la participacion popular en cuestiones costitucionales, o tal
vez porque no se quiso evidenciar la burda imitacion del texto de la Enmienda X, lo cierto es
que el argumento de Macharro Narviaez se podia haber debilitado si se le hubiese contestado
que, efectivamente, el pueblo no es un érgano costitucional, pero de lo que se trataba era de
establecer un precepto constitucional en el que la actividad participativa popular era lo esencial,
pues, el pueblo, sin ser organo costitucional, propiamente dicho, si es la fuente directa de la
que devienen las decisiones fundamentales en una dispocion o principio de indole federal; desde
luego si se queria dejar sentada una norma para un auténtico Estado federal, en el que no debe
prescindirse, de tormar en cuenta dicha participacion popular. De cualquier manera, el articulo
se aprobd con la redaccion que actualmente ostenta en nuestra Constitucion pero cuya esencia,

hasta hoy, ha sido letra muerta y practica imitil de nuestro sistema federal.

Los preceptos fundamentales que establece una Costitucién descansan en la congruencia
que los mismos pueden tener en la vida politica de la sociedad a la que se dirigen. De ese
modo, la Constitucion se inviste de validez no solo porque los preceptos que contenga sean
susceptibles de aplicacidn, sino porque los mismos constituyen el refrejo fiel del sentir y del
acturar de aquella sociedad participativa en las deciciones fundamentales nacionales. Si esto
no se da , ninguna Costitucidn, por muy hermosa que esta sea, es capaz de que generar la
credibilidad sustancial en quienes deben normar su actividad dentro del proceso de consociacion
estadual. Cualquier forma de Estado prescrita en una Costitucién que no se enmarque en este
contexto, estd distinada al fracaso y el papel al que se reduce quedara concretado a la
domesticacidn constitucional que sus nornas o principios, con sus aparatos burocrdticos, hara
con la sociedad para relativizarla y aminorarla. La eficacia de la praxis en la forma federal de
Estado establecida por una Costitucién depende, mas que del acierto de su aplicacion, de una

convicidén volitiva para querer normar la conducta en ese sistema y no de la perfeccién de sus
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textos, porque un principio constitucional mide su eficiencia, en razdn a la contribucién para
satisfacer las necesidades y poder cumplir los ideales de un pueblo. La forma de un Estado es
aquella que corresponde a las cualidades propias, y a la historia del desarrollo de la nacidn que
en ella vive, pues el Estado no es un fendmeno de contingencia en la historia si no
consubstancial a ella. No otra cosa resulta el Estado mas que la unidad de la voluntad juridica

y politica de la comunidad gobemada. De ello se sigue que el Derecho encuentra su plena

expresion en el propio Estado.

Ahora bien, junto a una democracia y a un Estado de Derecho que se supone deben
existir, aparece el Estado federal como formula compuesta, en que se propicia con mas
efectividad la participacion de la entidades individules en la voluntad nacional. Una prospectiva
rdpida muestra evidentemente que la Costitucion Mexicana de 1917 continida replegandose con
el tardicional concepto dogmadtico del Federalismo centralizado, y segtin la dinamica propia del
Estado federal, como ya quedd establecido en pdginas anteriores, lo conveniente es la estructura
de una organizacién estadual donde las entidades particulares integran en todo, pues para esta
forma estatal lo importante es una distribucidn de las tareas entre el orden juridico local y el
poder central. Mas, sin embargo, hay que reconocer que los tiempos actuales que vive México,
han condicionado a aligerar el peso de las tareas hacia el poder central. Aun asi, seria muy
riesgoso afirmar que el sistema federativo mexicano haya conseguido su funcionalidad,

simplemente son las necesidades actuales las que lo han empujado a modificarse

sustancialmente. De todos modos el surgimiento del pluralismo politico brotado en el México
de hoy, ya no alcanzd a recibir una vitalizacién que proviniera de la idea y con las condiciones
de paternidad del Estado federal; antes bien, emerge como contrafuerza de un sistema federal
vetusto que no previé o no se anticipd al fenémeno consubstancial de los cambios en la
sociedad. Por ello, el actual Estado federal deberia dar el salto para incorporarse en el rejuego

de las fuerzas politicas, si no quiere ser rebasado por ellas y cuestionado, tanto en su historia

como €n su estructura.
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Otro principio estrechamente ligado con la distribucion de competencias entre los dos
Srdenes juridicos que integran el Estado federal, junto con el articulo 124, es el 41 de nuestra
Constitucion, que a la letra dice: “El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de
Ia Unidn, en los casos de la competencia de €stos, 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 podrdn
contravenir las estipulaciones del Pacto Federal”. De este articulo - sustentan Carpizo y
Madrazo- claramente se desprende que las entidades federativas no son soberanas sino
autonomas , y que existe una division de competencias entre los dos ordenes que la propia
Cpnstitucién, norma suprema, crea y que le estdn subordinados: el de la fedracién y el de las

entidades federativas. La nota caracteristica -afirman dichos autores- del Estado federal , que

acepta el articulo 41, es la descentralizacién politica.”?%°

En efecto, la Constitucion mexicana parte del supuesto de que ciertas funciones estatales
estan rigurosamente distribuidas entre las dos 6rdenes juridicos, ya sea en el ambito de los
poderes legislativo, ejecutivo, y judicial. Por ello, lo mismo que en la Alemania federal, pueden
distinguirse lo que es la legislacidon federal y la de las entidades particulares, la administracién
federal y la administracién local, asi como la juridicatura federal y la juridicatura local. Pero
frente a la suposicién general de que las entidades federativas asumen competencias
equilibradas con el poder central (al menos en el Ambito de la administracién), preceptuada por
el articulo 41 de la Constitucién, se alza el imponente liderazgo del titular del poder ejecutivo
frente a la opacidad de los otros poderes, de donde resulta que las tareas conjuntas que deberian

realizar los dos &rdenes juridicos del Estado federal, han superado con creces los

inocentes supuestos idealizados por la Constitucién. Y asf, entre los principios idealizados
y la raquitica posibilidad para las entidades federativas de incorporarse de lleno en

M “en Loz Si C les Iber i 5 ed. s/n, Madrid,

229 Vid. Carpizo Jorge y Mad Jorge. “El si C
Editorial Dykinson , 1992, p. 571
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la participacion global, México ha conducido sus pasos por el sendero del “Estado Federal
Unitario”,o si se quiere, por el del “Estado Federal Centralizado”, lo que ha reducido a la propia
Constitucion, en cuanto a los principios que se comentan, a un cariacter meramente nominal y
con ello tambien a la democracia, pues “...el menoscabo o desvirtuacion de la democracia en

Latinoamérica se ha producido por el caracter enminentemente nominal o semantico de muchas
de sus Constituciones.”23°

Y es que el sistema de distribucion de funciones entre los 6rdenes juridicos que integran
en el Estado federal mexicano nunca ha dejado de cuestionarse. Siempre ha existido polémica
en cuanto a la asuncién de las materias por parte de ambos ordenes, pero siempre, las
negocaciones en asuntos de la vida constitucional han caido bajo el dominio y competencia del
poder central. Por eso es que el cimulo de tareas y actividades estatales ha seguido avanzando
en favor del poder central federal, y aun cuando la Constitucidon ha previsto facultades o
atribuciones concurrentes, en la priactica no ha dejado de calificarse solo como un buen deseo
constitucional, porque cualquiera que haya sido la incidencia concurrente de esas tareas, las
decisiones globales han correspondido al poder central y no a los de la entidad federativa. El
problema aparece aun mds grave cuando se atisba sobre las Constituciones de los Estados
particulares, tan incapaces para crear elementos originales, tan ingenuas para diseiiar las

estructura de su sociedad y tan imprevisoras para conformar el proyecto politico estatal que las
fortalezca.

Cierto es que las entidades federativas no deben trastocar el modelo de Estado Federal
que ha sido trazado para su vida institucional. Pero si pueden, sin contradecir la forma de
Estado ,expresar en sus Constituciones la revalorizacién del modelo que quieran que sea su
sociedad, asi como la prospectiva de participacion federal democritica en lo que se refiere

a las decisiones del pais, de tal manera que pudiera hablarse en México de un verdadero

230 Cfr... Quriroga Lavié Humberto. Derecho Constitucional Latinoamericana, 1a. ed.. México,UNAM. 1991, 17.
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constitucionalismo local o provincial. Pero si se insiste en no abandonar el matiz hegemoénico
con que se ostenta el poder central, habrd que aceptar que la iniciativa de los Estados
particulares que dara conculcada frente al poder central, ante el temor de intentar contradecirlo,
porque “para una cracion de derecho auténticamente propia quedan solamente las conocidas
materias reservadas de los Estados es decir, los dmbitos de la cultura, el derecho policial y
comunal ,y el derecho administrativo interno, excepcién hecha de las regulaciones federales que

toman siempre un volumen mucho mayor.”?!

Si continudramos asomandonos sobre lo que corresponde a la legislaciéon secundaria de
las entidades federativas, el panorama tampoco resulta halagiiefio, pues aunque la Costitucidn
prevé la concurrencia entre leyes federales y locales, la conclusidn en este sentido se ha vuelto
hace tiempo desafortunada. En estos ambitos la adopcién de regulaciones globales y genéricas
ha correspondido siempre al poder central. Compruébese esto con la casi nula existencia de
leyes locales, cuyo contenido se concreta a la normatividad de detalles que complementan a
algunos instrumentos juridicos federales, o a ciertos reglamentos que repiten conceptos de la

legislacion central.

Si acaso por lo que toca a la administracion de justicia, apenas se advierte cierta
locomocion de las entidades federativas, no obstante ello, también en este ambito se pueden
apreciar cambios propuestos por la intromision del gobierno federal. A excepcién de las
materias de Derecho Civil y Penal, las demas materias junto con las normas procedimentales,
forman parte casi exclusivamente del derecho federal. Por tanto, es muy remota la posibilidad
de la produccidén jurisprudencial por parte de los Triubunales Superiores de Justicia locales,
cuya tarea, por lo consiguiente, ha estado concentrada por los Tribunales Federales. En sintesis,

231 Cfr. Schneider, Hans Peter. op. cit., p. 236.
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las entidades federativas, por lo mismo, no suelen ser ambitos para la creacién del Derecho.
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5. Presente y Futuro del Federalismo Mexicano

¢,Como se observa actualmente en algunos casos concretos la actuacién del sistema
federal en México? La respuesta a tal pregunta es la que habrad de centrar el tema sobre este
punto, pues es necesario una apreciacion casuistica de la problematica del federalismo para,
posteriormente, proponer algunos criterios con el fin de adecuarlo a las necesidades actuales
que vive el pais.

-

A diferencia de un escueto catilogo, que sobre la intervencién del poder central en las
entidades federadas, contiene la Constitucién de los Estados Unidos de Norteamérica,?”? en
nuestro pais, no ha dejado de sentirse un fuerte proceso de expansién del poder central hacia
las entidades federacionales, originando con ello una creciente absorcion de facultades en favor
del primero pero en menoscabo de estas las iltimas. Tal fenémeno, ha propiciado que la
doctrina juridica mexicana se empefie en bendecir a nuestro federalismo como un sistema de
“peculiaridades propias “. Criterio tan soterrado, no puede tener otra explicacion mds que la de
enpecinarse en presentar al sistema federal mexicano bajo una benevolancia sutil y no reconocer
con gaJlardié' los problemas que con tal proceder ha causado el poder central a los estados

particulares.

Por lo tanto, existe la evidencia de que estemos ante un centralismo compacto que trata

de engullirse a un federalismo agrietado, hasta tal punto, que se empieza a reconocer la

232 Vid. Ameson, Ben Albent. Elements of Constitutional Law New York and London, Harper Brothers Publishers, 1928, p.77.
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unitarizacidn de un sisterna politico mexicano que jamas ha sabido vivir como un régimen de

naturaleza federal.

Por otra parte, no es falso que en los tltimos afios se hayan ensayado algunas férmulas
tendientes restaurar las acciones conjuntas entre el poder federal y las entidades federativas,

como fue la reforma al articulo 115 constitucional,?®® que, aunque balbuceante, intentd ampliar

y apoyar las facultades de los Municipios, sobre todo en las materias hacendaria y de servicios,
pero que no ha surtido el efecto que se esperaba por la cooptacién que de ellos hacen

constantemente, tanto el poder ejecutivo estatalcomo las legislaturas de los Estados:

Ya se dijo que de alguna forma las entidades federadas tienen y gozan de autonomia, lo
qhe significa que pueden darse sus propias Constituciones. Pero esas Constituciones locales -
tambien ya se abordé este tema,- no han reflejado la originalidad estatal con sus caracteristicas
que menudo suelen ser dinamicas y cambiantes, pues la ignorancia de los gobemantes locales
para visualizdr las mutaciones contitucionales en sus dmbitos juridicos, junto con la actitud de
sometimiento al poder central, han sepultado las esperanzas para el alba de un auténtico
Derecho Costitucional provincial o local, y en cuando una buena porcién de instrumentos
legislativos operaba en las entidades locales (materias como la bancaria, la mineria, laboral,
agraria, ect.) , llegaron las reformas contitucionales destinadas a prolongar la esfera federal, con

el consiguiente resultado de que a esas materias se les empezé a borrar su caracter de
estatalidad local.

Si las autoridades judiciales federales, por ejemplo, pueden revisar, en iiltima instancia
las sentencias que dictan los Tribunales locales, aplicando el Habeas Corpus mexicano, la

consecuencia no puede ser otra sino la de que, hasta en esta materia, el poder central se ha

permitido husmear en dmbitos que solo podrian corresponder a los Estados. Esto conlleva a una

233 La reforma se publicd en el Diario Oficial de Ia federacién el 3 de febrero de 1983.
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mala interpretacion del juicio de amparo, pues merced a una eldstica interpretacién de los
articulos 14 y 16 costitucionales éste protege a todo el ambito juridico nacional, “desde los

mas elevados preceptos constitucionales hasta las disposiciones de un modesto reglamento

municipal”.

Otra intervencion mds que la Costituciéon se ha encargado de diseiiar para poder
inmiscuirse en los conflictos intefno—poh’ticos de las entidades Federativas, es la llamada
desaparicion de poderes, que se encuentra prevista en la fraccién VI del articulo 76 de la
propia Carta. Con frecuencia, el abuso que se hacia de esta facultad®® motivé que se le tuviera
que reglamentar, con el propdsito de otorgar mejores garantias a los poderes de las entidades
locales. Los mismos problemas fueron ocasionados con la aplicacidn arbitraria que se hizo del:
juicio politico, reglado en los articulos constitucionales 108 y siguientes, y que el gobierno

federal utilizé a principios de siglo una vez expedida la Constitucién de 17.

Manuel Gonziles Oropeza, prestigiado jurista mexicano, reconocido entre otros estudios
por los que ha realizado sobre este tema, es de la opinion que la medida de la desaparicién de
poderes, colabora en la solucién de supuestos trastornos que pueden afectar a las entidades
federativas, ademds de que constituye una garantia de autoconservacion a la unidad entre las
probias entidades.”® Sin embargo, reconoce que “la facultad declarativa de desaparicién de
poderes ha sido frecuentemente mal interpretada para acabar en forma inmediata con los
gobiernos estaduales desafectos o contrarios a la politica federal. Esta utilizacién insconstitucio-
nal de la medida -continia el Profesor de la Universidad Nacional- es atentoria del federalismo

mexicano, convirtiéndola en lo que no es, en una medida deformada, sancionadora

dida, obedecié a conflictos politi entre los Gob e y el poder 1

234 Por lo general, en los casos en que fue aplicada esta
235 Cfr. G dlez O M. l. La intervencidn...op.cit., pp. 87 y 88,

P




169

Presente y Futuro del Federalismo Mexicano

de la realidad politica; por ello, en repetiddas ocasiones se ha solicitado su derogacidén del
texto constitucional, sin percatarse que lo utnico que debe abolirse es su mal uso y.su
interpretacion deformada, puesto que la medida declarativa de desaparicion de poderes es la

tinica medida recostructiva del sistema constitucional mexicano,”**®

De cualquier forma, la medida de la desaparicién de poderes aplicada hacia las
entidades federativas, no deja de ser una arma de grueso calibre en manos del poder central que
es susceptible de amagarlas en cualquier momento, ya que dicha medida tiene un sello
eminentemente politico y no juridico, pues el quietismo del Poder Judicial Federal en la
aplicacion o ejercicio de las facultades consagradas en los articulos 103 fraccién II y 105
fraccion I iniciso h) de la Constitucidn, hace que su intervencién para resolver las controversias
que susciten por esta medida, resulte prdcticamente nula. Por otra parte, y en el supuesto de
que se tuviera un vedadero respeto a la autonomia estadual en el marco de un auténtico

federalismo, esta medida no tendria razdn de existir.

Pero si se trata de medir con exactitud la ingerencia con que el poder central del Estado
federal mexicano se entromete en el dambito de las entidades federativas, alli esta la cuestion
hacendaria. En efecto, el problema hacendario constituye uno de los renglones mas serios por
el que se haya provocado un veradero desequilibrio entre los dos érdenes juridicos del Estado
federal en México y en donde las entidades federativas, junto con los municipios, han cargado

siempre con el peso de la desventaja .
En la década de los afios cuarentas el sistema hacendario mexicano no establecia propiamente

una delimitacién entre la competencia federal y las entidades federativas, por lo que

correspondia a algunos aspectos de la materia impositiva, pues los principios se basaban en

236 Idem, p. 246,
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una concurrencia contributiva entre ambos Jrdenes juridicos. Esta tesis era aplicable,
fundamentalmente, en el establecimiento de impuestos para la mayoria de las fuentes de ingreso
y se inspiré en los articulos 73 fraccién VII y 124 constitucionales.®’ Sin embargo,
posteriormente, el poder central se apaltrond con mejor comodidad encima de las limitaciones
a la facultad impositiva que se establece en la Constitucién para las entidades particulares, a
traves de la reserva que hace el poder central en su favor sobre determinadas materias, de
acuerdo con lo dispuesto en los articulos 73 fraccion X y XXIX inciso c) ; 117 fracciones V,VI
y VII y 118, de la propia Carta Magna. El resultado no puede ser otro que el exagerado
fortalecimiento que hasta hoy ha tenido el poder central, en el ramo de la hacienda piblica,
pues durante mucho tiempo ha absorbido las tres cuartas partes del presupuesto del pais,
dejando de la mano a las entidades federativas cuya participacion presupuestaria es,

comparativamente, irrisoria.

No menos importante es la mencién que merece el robustecimiento impresionante de las
dependencias federales de la administracion publica. De una incipiente organizacién que de
principios de siglo tenia el poder ejecutivo, 2% ha pasado hoy a una superestructura por demds
impresionante en la creaciéon de Srganos administrativos, en donde se abserva, que lo mismo
van desde simples Comisiones o Coordinaciones de nada hasta Secretarias que, merced a la
voluntad del titular del poder ejecutivo, han Illegado a ser verdaderas Supersecretarias de Estado,
a las que se les ha asignado una serie de atribuciones que la mayoria de las veces rayan en la

inutilidad cuando no en la incostitucionalidad.

Y es que la tendencia mal entendida de que el surgimiento de problemas se resuelve con
la creacién de Srganos o bien con expedicion de leyes, ya no se diga con la actitud de reformar

la Constitucién, no puede explicarse mas que por la ignorancia juridica de quienes

237 Cfr. para estos datos Tesis jurispr ial 11 apéndice al SJF, afio 1965, parte Ia. pleno. p. 42
238 En 1917 eran 7 Secretarfas: de 1934 a 1939 fueron 8; en 1958 ya cran 14 Secretarfas y de 1982 a 1988 sumaron 18.
.
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gdbieman, que cifran sus pueriles esperanzas en el magicismo tanto del érgano como de Ia
ley, como si ésto, por si solo, conllevara a la solucién instantidnea de nuestros problemas.
Vértice de las consecuencias por esta actitud del gobierno federal, han sido las propias
entidades federativas, que frente al inmenso poder federal, no pueden evitar la intervencion

de éste en la vida politica de ellas.

) La invasion de los drganos federales de la administracion piblica en las entidades
locales, adquiere su manifestacion mads clara en el enclave que sus organismos han hecho en
el ambito de los propios Estados particulares, a tal grado, que su competencia se extiende a
todo lo que da su territorio rivalizando con las propias autoridades locales, de modo que han
constituido ya un “gobierno paralelo” con el de los Estados miembros. Esta situaciéon ha
provocado que los gobiernos locales se sientan maniatados y vigilados, ya que el presupuesti)_
asignado a los drganos federales, a veces, resulta mucho mayor que el de las propias entidades

federativas.

Este espectro, en tanto sombrio, del actual panorama sobre la actuacion del federalismo
en Meéxico, precisa, forzosamente, de algunas consideraciones que han llegado a iluminarlo. En
los idltimos afios esta tendencia al unitarismo por parte del poder central, ya no ha pasado tan
inarvertida por las entidades federativas, pues sin intentar siquiera oponerse al “golliat” federal,
si han hecho valer su influencia politica por la via de su participacion en las tareas legislativas
del poder federal. Esto ha hecho que un Srgano, como es el Congreso, cobre progresiva
relevancia en los afios del porvenir despues de haberse parapetada en el silencio de la
penumbra. Por ello, resulta alentador que en los iltimos seis aifios, el Congreso haya hecho
ciertas aportaciones a las iniciativas enviadas por el primer legislador del Estado federal, como

es el titular del poder ejecutivo. La razon de esta innovacion en el tradicional procedimiento
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legislativo, la encontramos en el pluralismo politico que se.ha gestado por el surgimiento de

partidos politicos opositores al partido hegemodnico, que con su participacién han conseguido

un considerable nimero de escafios legislativos.

La historia del federalismo en México y de la participacion de las entidades federativas
en las decisiones fundamentales que conforman la voluntad de la Nacién, ha versado siempre
sobre la base de la designacion de los gobernantes locales por parte del poder central,
concretamente por parte del titular del poder ejecutivo, version que hasta hoy ha mantenido su
vigencia, desde luego con algunas variantes que el pluralismo politico actual empieza a
manifestar. La razén de este fenomeno consiste en que las entidades federativas no
establecieron, desde su ori gen, las pautas sélidas y firtnes de un autogobierno local, ni siquiera

con el movimiento de emancipacion, lo que se tradujo én la ausencia de una verdadera

autonomia auténtica y enérgica.

Entre las causas que motivaron estos hechos, se encuentra la implantacién de un
gobierno local que no asimilé su verdadero papel histérico en el momento oportuno, asi como
el precario desarrollo y la distancia que separaba hondamente a los gobiemos locales de Ila
metrépoli, que finalmente termind en una subestimacién de ésta hacia aquellas. Asi, las
entidades federativas, carentes de recursos y de los apoyos nesesarios para enfrentar los
problemas de sus lugares, tuvieron que plegarse al poder central con el proposito de obtenerlos,

hecho este que fue poniéndolas en desventaja frente al poder central.

Lo anterior implicd que nunca se planteara en forma coherente ¢l papel que las entidades
federativas iban a tener en el desarrollo histérico de México, pues el poder central siempre
considerd incapaces a las entidades federativas para la realizacidn de ciertas tareas que, de suyo,

fueron reputadas solo aptas para que las llevara a cabo el poder central. De alli, se explica por
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qué el Congreso concentré diversas facultades en muchas materias que bien hubieran podido
seguir realizando las entidades locales, para que, por lo menos, se hubiese hablado de un
federalismo dual y no de un federalismo centralizado, como actualmente se sigue considerando
a nuestra forma de Estado. De esta manera la formula de Estado federal en México producia
un tipo de relaciones entre poderes, pero de manera desequilibrada, pues el eje de todos los
movimientos lo ha sido el poder central, lo que ha ocasionado problemas de un desarrollo

politico, econémico y social desigunal en el pais, ademds de un federalismo inconstitucional.

Por otra parte, convenimos en que la esencia principal de nuestro federalismo, desde el
punto de vista constitucional, es el que el poder y la autoridad resultan compartidos entre los
organos del poder central y los érganos de los poderes locales, si se antiende a lo preceptuado
por el articulo 124 de nuestra Ley Mdxima. Por eso es qué la division de poderes se estructura
competencialmente de diversas maneras, por un lado, se pueden confeccionar las atribuciones

del poder central dejando sin especificar las que corresponden a los poderes locales, como
sucede con nuestro sistema federal. Por el otro, la division competencial puede hacerse
enlistando una serie de atribuciones para los poderes locales, reservando los demas para el
poder central como, por ejemplo, el sistema federal del Canada, 2*** Es por eso que la férmula
mexicana establecida en el 124, deberia hacer mas dificil que el poder central adquiera mas
atri.buciones, pues consagra la idea de limitacion al gobierno federal, precisamente por los
poderes enumerados por la Constitucion en favor del mismo, y dicho articulo presupone la
existencia de poderes reservados a las entidades federativas como poderes de tipo residual. De
todos modos la Constitucion disefid un poder central mas fuerte que el poder local, a lo que
contribuyé tambien el articulo 133 igualmente tomado de la Constitucién norteamericana.

dd; Revi diti Otawa, E: Affairs and Intemational Trade Canadd, 1989,

238 bis Cfr., Forsey, Eugene A. The Palitical System in Ce
p. 10
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Si se me preguntara el porqué en este trabajo se percibe un ceiiimiento del federlismo
mexicano con el estadounidense, yo. responderia a tal pregunta, que la instauracidén del
federalismo en mi pais, carecié de la percepcion que se tuvo en la mente de los forjadores del
federalismo en la nacion vecina, para hacer congruente en la prictica lo que se escribié en los
textos. Ahora bien, {a qué se debe esa diferencia? pues no siempre el modelo tiene la eficacia
en su aplicacion c~n las ideas de quienes lo conciben,y he alli la disimilitud entre la teoria y
la practica . A mi juicio, la causa tuvo dos origenes (que desde luego han quedado manifestados
en lo que aqui se lleva de este trabajo): 1. el desconocimiento de la situacidn sociopolitica de.
nuestras condiciones sociales, y 2. se creyé que con la implantacién del modelo los problemas -~
se resolverian. Y con esto iltimo, quiero afirmar, que el criterio que privé fue el mismo que
he comentado y que se refiere a la creencia de que para la solucion a los problemas, basta con
el solo hecho de crear un sistema, un 6rgano o una ley. Por tanto, 1o que se pensé fue que el
sitema iba a funcionar por si mismo, y no que ningun sistema, por muy efectivo que parezca,

puede operar en la realidad si 1a sociedad receptiva del mismo no lo comprende cabalmente o
lo apoya decididamente.

Pero en concreto el punto central de mi razonamiento radica, fundamentalemnte, en la
importancia que concedo al pivote central que hace posible el equilibrio funcional del Estado
federal, es decir, a la distribucidén constitucional del poder que resulta de la combinacién entre
un autogobiermno local (self rule) y un gobiemo compartido (sared rule), pero éuyo impulso

dinamico proviene del grado de participacién de las entidades federativas en las decisiones
fundamentales nacionales.

Es cierto que en los Estados Unidos es donde mejor se aprecia ese equilibrio, lo mismo

que en la Alemania Federal o en el Canadd, pero es alli, en la nacién estadounidense, donde
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practicamente existe mayor estabilidad del sistema federal, porque la efectividad de esa
participacién local en 1a voluntad nacional funciona mejor que en otros lugares. 2*° Por ello este
estudio lo he centrado en ese punto, en el que , segin mi opinidn, habra que lamar la atencién

en el contexto del federalismo mexicano, porque es alli donde radica el principal problema que
impide que nuestro sistema federal funcione con eficacia.

Sentado este razonamiento, entonces, debemos coincidir en que es apremiante replantear
una adecuacion de nuetro sistema federal, principalmente, en el punto de equilibrio de las
relaciones entre los dos Srdenes juridicos que lo integran, de tal manera que pueda responder
al desafio de la modermnidad constitucional que hoy envuelve al pais. De la solucién que pueda
darsele a este problema depende, en buena medida, que nuestro federalismo se transforme

radicalmente y que pueda convertirse en el verdadero vehiculo renovador que conduzca al pais
hacia la auténtica democracia.

Meéxico necesita abandonar de una vez por todas el criterio de un federalismo unitario,
en que el las decisiones nacionales concentran todo su peso en uno de los polos, haciendo que
el fiel de la balanza decisional esté inclinado siempre hacia un extremo, y cuyo desequilibrio
se traducira siempre en la desventaja del otro. Mientras el poder central tase a los otros niveles
de gobierno con una medida inferior a la suya, no habra posibilidad de que el sistema federal
opere con justicia. Para ello, hay que partir de una nueva concepcion con respecto a la
distribucién de competencias, en la que cada uno de los Srdenes juridicos integrantes realice
adecuadamente sus funciones sin dewrimento de ninguno de los dos, y considerando que no

puede existir uno sin el otro pero sin sobreposicion entre ambos. Se requiere una cooperacioén

239 Ya quedd aclarado que en aflos recientes, en los propios Estados Unidos, se ha observado en i graduat de {; en favor del
poder tral. No ot ello, las entidades federtivas t iendo el papel opositor ante el poder 1, si alguna o P i
de este dlti con bar su ‘

Este juicio puede ser aplicable a paises como Suiza, Alemania y Austria.
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s6lida y permanente que fomente el equilibrio de sendos Srdenes juridicos en el ambito del
Derecho Constitucional, sin olvidar que tanto el poder central como las entidades federati-
vas, constituyen piezas complementarias que estdn encauzadas a realizar aquellos fines

comunes que no son otros que los del propio pais y los de todos los mexicanos.

“La concepcidén cooperativa del federalismo -escribe un jurista espariol- ha venido a
reemplazar a la concepcién conpetitiva (dual). El poder nacional y el poder estatal son partes
mutuamente complementarias de un tinico mecanismo de gobiero, todos cuyos poderes
intervienen simultaneamente por medio de funcionarios centrales, regionales y locales para la
realizacion de objetivos reales de ese gobierno, segiin la aplicabilidad al problema de que se
trate.”?**®* En efecto, tenemos que empezar a dar los pases encaminados hacia un nuevo
federalismo actuante y dindmico, cuya premisa fundamental sea la cooperacion entre ambos
érdenes juridicos pero sin competencia desleal, es decir, sin dualidades, que puedan dar paso
al enfrentamiento imitil, sino que sus acciones puedan coincidir en intereses mutuos y comunes
y dirigidos a mejorar el nivel de vida del pais. Este nuevo concepto del federalismo sdlo serd
posible cuando se comprenda que el muro de la ignorancia, de la prepotencia y de la estupidez
politica entre el poder central y las entidades federativas tendrd que ser derruido para que la

separacion deje paso a la cooperacion.

Debemos situarnos en una nueva filosofia del federalismo por medio de la cual surjan
nuevos mecanismos de colaboracién, sobre todo en la linea horizontal de autoridad. Hace falta
una mistica renovada de nuestro sistema federal que se cimente en acuerdos interestatales que
coadyuven al desarrollo politico, econémico y social que beneficien tanto al centro como a las
regiones, de tal modo, que los mecanismos de solucién se aproximen cada vez mds a sus
destinatarios.

240 Cfr. Lépez Aranguren, Eduardo; £/ Federalismo Americano: Las Relaciones entre Poderes en los Estados Unidos, ed. sfn Madrid, Instituto de
E ios de Admini i6n Local, 1987, p. 46
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Hay que replantear y modernizar las relaciones entre las entidades federacionadas y el

gobierno federal, pero sobre la visualizacion de un federalismo redistributivo y de
cooperacidn. Se tiene que desterrar, ya, la mentalidad absurda de supraposicion del funcionario

federal con respecto del local, en el entendido de que a ambos concierne la misma
responsabilidad y el mismo deber: la de compartir la distincion y el honor de que la Patria nos

brinde oportunidad de servirle, y de que las decisiones de los dos jamds podran tomarse al
margen de ninguna ley.

Por eso es necesario, que en el marco de un federalimo cooperativo, se conciba una
relacién de ccordinacidn entre los funcionarios federales y estatales, pues hasta hoy, estos se
han comportado como subordinados de aquellos, esto hace que la cooperacion resulte dificil
porque muchas veces esta relacion se trasforma en una relacion de antagonismo, cuando ambos

deberian ser aliados en la solucién de los problemas.

Se debe tener presente que en un federalisno, en donde las competencias estén

distribuidas con equidad para ambos niveles de gobierno, las relaciones tienen que centrarse,
fundamentalmente, en el apoyo cooperativo para el financiamiento de programas,

administracidn y prestacién de servicios piiblicos, porque es en estos renglones, donde se puede
establecer con mayor facilidad una auténtica coparticipacion de esos niveles lo que, en terminos

de distribucién de poder y de competencias, significa una verdadera descentralizacién.

Lo anterior hard que los niveles de gobierno emprendan tareas conjuntas, debidamente

coordinados, pero respetando cada uno sus competencias, ya que lo usual en la mayoria de las
tareas que atafien a estos renglones, es que el poder central aporte porcentaje mayor de los

recursos destinados a esos fines, lo que plantea o deterrnina una relacién de supra a

subordinacidon entre los niveles de gobierno mencionados.
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Pero es mi opiniéon que para que las tareas conjuntas se lleven a buen término, dentro
de un federalismo cooperativo, se requiere establecer una reforma constitucional en donde la
Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, pueda conocer y tener capacidad de resolucién acerca
de la ejecucion de los programas de desarrollo que sean acordados por los niveles de gobierno,
pues es conveniente que se proteja el destino de los recursos asi como el total cumplimiento

de esos programas por parte del poder judicial federal.

Si se trata de que México marche por el rumbo de un verdadero federalismo cooperativo,
en el que la participacion de las entidades federativas sea efectiva y real en las decisiones
nacionales, bueno seria establecer el referendum para que, mediante consenso, hicieran sentir
su presencia en decisiones que atafien a toda la Nacion, como por- ejemplo, con motivo de la
actual crisis econémica que ha golpeado a todos los mexicanos, y en donde el poder central
(ejecutivo y legislativo) ha tomado medidas que involucran el futuro y el bienestar social de

todos los compatriotas.

La equidad coparticipativa que supone un federalismo de cufio cooperativo, incluye todo
tipo de relaciones entre el poder central y las entidades federativas. Estas relaciones
intergubernamentales lo mismo se refieren a la coordinacién de programas de desarrollo social,
a las actividades politicas o a la participacion de los recursos economicos que deben de tener
sendos niveles de gobiemo. Por ello, es pertinente que las entidades federativas tuviesen en su
favor determinado recurso legal ante el poder judicial federal para que se obligara al poder
central a entregar en tiempo las participaciones de los recursos econdmicos que a ellas

corresponde, de acuerdo con las prioridades que se presentaran con motivo del ejercicio fiscal

anual.
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El futuro del federalismo en México debe afianzarse en una verdadera participacion
democridtica de las entidades federativas en las decisiones nacionales, en donde estas
desempenen papeles innovadores como unos verdaderos laboratorios de democracia
participativa, con actitudes y practicas imaginativas que las sinien en un factor determinativo
para el progreso del pais. Las entidades federativas tienen que asumir ya. un papel regulador
del avance giobal y democrdtico en México con el que puedan hacer frente a sus responsabili-
dades dentro del desarrollo contempordneo que el pais plantea, en cuanto a la modernizacién
de su estructura y de sus fines. Tienen que hacer valer con mas fuerza su poder de
intermediacion entre el poder federal y sus municipios, a efecto de incrementar y fortalecer las
diversas areas de estos, asi como la coordinacién y regulacion de los programas interguberna-
memntales, en cuanto a que las entidades federativas pueden influir en la recepcién y
otorgamiento de los fondos federales. Hace falta que las entidades federadas se conviertan en
guardianes de las acciones o medidas del poder central, cuando éstas se disefien con la
participacidn del las propias entidades y beneficien a todo el territotio nacional, pues el poder

local constituye la clave de los asuntos que van a determinar el éxito y bienestar de todos los
habitantes del pais.

Las relaciones entre el poder central y las entidades federativas, en el seno de un
federalismo cooperativo, tendrdn que ser relaciones fuertes y sélidas pero interdependientes, que
estén basadas en una estrecha comparticién de diversas tareas y objetivos comunes en donde

- medie la cooperacién y la asistencia. Por eso las relaciones entre poderes no son mas que
relaciones entre funcionarios, que deben interactuar en forma dinamica y continua en la
cooperacion mutua de las funciones que requiere llevar a cabo el Estado. De ello se sigue
que sea necesaria la vinculacién constante entre los representantes del poder central y
los representates del poder local para llevar a un buen término la discusién sobre programas

intergubernamentales, asi como para la elaboracién conjunta de acciones de efectos
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globalizadores, para 1o cual es conveniente que se haga una revision de la distribucion de
facultades que realiza la Constitucidn con respecto de ambos niveles de gobierno, en donde se
vayan creando nuevas formas de coordinacion y de cooperacion entre el poder central y los
.poderes locales, pues la auténtica renovacién de nuestro sistema federal debera plantear una
moderna distribuciéon de facultades acompaiiada de una distribucion real de autoridad, de

responsabilidades y de recursos.



181

El Poder Ejecutivo. Configuracién

CAPITULO IV

LA FORMA DE GOBIERNO MEXICANA
(SISTEMA PRESIDENCIAL)

1. El poder ejecutivo. Configuracién. 2. La separacién de poderes. 3. El presidencialistno y

el proyecto nacional. 4. Presente y futuro del presidencialismo mexicano.

1. El poder ejecutivo. Configuracién

Cuando se abordo el estudio de la forma de gobierno del Estado federal, sostuve que era
incorrecto considerar al sistema presidencial como una forma de gobierno; que de acuerdo con
Ia historia constitucional habria que considerar como tal a la Reptiblica. Expuse las razones de
esa aseveracién. También se dijo que, por lo general, en un régimen de tipo republicano, el
sistema de gobierno o disposicion orgdnica de gobierno de ese régimen habia side por

antonomasia el sistema presidencial, “porque en este organo confluye la mayor influencia para
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ejercer el poder de gobierno, y por lo tanto, en el que se tiene la preeminencia de la vida

politica del pais”.2"

Se afirmd, ademds, que la confusién (o mas bién la identificacion) de los términos, se
presentaba porque en la teoria constitucional suele asociarse el sistemma presidencial con la
forma de gobierno republicano, tal como se da en los Estados Unidos del Norte, aunque, desde

luego, procuré establecer, que esto tampoco es exacto y anoté los argumentos al respecto.?*2

Hecha esta aclaracién, se procederd a describir la conformacién del poder ejecutivo
centrando los comentarios en el titular de ese d6rgano, ya que la forma de gobierno que
establece nuestra Constitucién es la de una Repiiblica (art. 40), en la que el ejercicio del poder
de gobiemo como pivote de su forma recae, fundamentalmente, en el propio titular del poder
ejecutivo llamado” Presidente”, por lo que, para efectos de este estudio, se analizara su figura
como sistema mas no como forma de gobierno. En sintesis, y de acuerdo con la nominacion

de este Capitulo, se estard asociando el sistema con la forrna de gobierno, solo por razones

semanticas y para facilidad del propio estudio.

Asi, pues, el sistema presidencial lo tendremos que localizar en la Constitucion
norteamericana, en el momento en que fue establecida la division del ejercicio del poder, alla,
en aquel verano de 1787, y tomando en consideracién que el modelo de sistema presidencial

estadounidense, también fue inspirador del que se instituyé en nuestro pais.

Muy interesante resulta para este tema la descripcion que realiza James MacGregor,

sobre la configuracién de la presidencia, en los momentos en que se estaban gestando las

241 Vid, supra, p. 88.
242 Vid. supn, p. 78.
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caracteristicas de este sistema en la Convencion de ese afio. Por lo tanto, he aqui sus-
comentarios: ” Los constituyentes poseian un claro entendimiento del poder que requeriria el
nuevo gobierno nacional (aun cuando no estaban seguros de hasta qué grado cederian el
poder los antifederalistas). No abrigaban dudas de que la nueva legislatura federal
- constituiria la maquinaria de la ley y del curso de accién a seguir. Supusieron, acertada-
mente, que el nuevo poder judicial federal mantendria, por lo menos, la suficiente autoridad
sobre las ramas politicas para proteger su propia independencia. Pero los confundia la

configuracién del nuevo ejecutivo nacional. ¢Cdmo podria elegirse al Presidente? ¢Cudnto

deberia durar en su cargo? ¢Cuanto poder debia tener?.

Los constituyentes -seguimos con Mac Gregor- se encontraron con un verdadero dilema
al enfrentarse a estas preguntas, puesto que ni la practica ni la teoria les eran de gran ayuda en
este caso. Maquiavelo y una multitud de otros pensadores habian escrito abundantemente sobre
los medios y ardiles de que se valian los principes, pero no de una manera que pudiera tener
gran utilidad respecto al poder ejecutivo de una reptiblica representativa. Locke habia predicado
los derechos de las asambleas populares contra los reyes, mas habia sido vago en cuanto a lugar
de ejecutivo en un sistema republicano. Habia escrito respecto a una ‘prerrogativa’ ejecutiva que
cuanto mds se estudia, mds parece conceder al ejecutivo un pozo casi insondable de poder. Las
lecciones de la experiencia resultan tambien ambivalentes. Los lideres coloniales habian sufrido
toda clase de intervenciones de los funcionarios ejecutivos, y de intimnidaciones de toda clase
por parte de los gobernadores reales y otros esbirros de la Corona (y los cuentos respecto a
tales intervenciones tendian a agrandarse cuanto mais se contaban;) pero, al mismo tiempo,
muchos caudillos revolucionarios y postrevolucionarios anhelaban contar con gobernadores mas
poderosos que pudierah dominar las revoltosas asambleas estatales, asi como con un ejecutivo

nacional que tuviera mayor poder, bajo los Articulos de la Confederacion.
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Sin embargo, -sostiene Mc Gregor- existia un miembro de la convencién constituyente
que tenia una concepcién definida del poder ejecutivo: Alexander Hamilton, lector asiduo de
la Historia, especialmente cldsica. Su experiencia personal como ayudante de campo del general
Gorge Washington, sus observaciones respecto a la conducion de los asuntos politicos en las
colonias y en los estados, asi como bajo los nuevos Articulos y, quizd lo mds importante, su
propia naturaleza pujante y dominadora, lo llevaron a escribir en su columna del New York
Packet, en marzo de 1788, de que “la energia en el ejecutivo es una caracteristica primordial
para la definicién de un buen gobierno”; Es esncial para la protecciéon de la comunidad contra
ataques extranjeros; no es menos esencial para la firme administracién de las leyes, para la
proteccion de la propiedad en contra de las combinaciones irregulares y poderosas que a veces
interrumpen el curso ordinario de la justicia; para la seguridad de la libertad en contra de las
empresas y asaltos de la ambicién,de la faccién y de la anarquia”. Un poder ejecutivo vacilante,
seguia diciendo, representaba una vacilante ejecucion del gobiemo, y un gobierno mal

ejecutado.No obstante lo que fuera en teoria, en la practica debia resultar un mal gobierno.

El 18 de junio de 1877 - prosigue Mac Gregor -, Hamilton se levanté en la convencién
constituyente de Filadelfia para “expresar mis opiniones sobre la major forma de gobierno, no
como cosa accesible a nosotros, sino como modelo que debemos de tratar de seguir tanto como
sea posiblé. Durante cinco horas hablé ante sus colegas, mientras James Madison y otros
garrapateaban notas que nos han dado una perspectiva exacta de las actuaciones. Su modelo era

.realmente osado: Hamilton sofiaba con una nacién continental poderosa, y habia abrigado
entonces impensables ideas sobre la concentracion de poder con el nuevo gobiemo nacional.
Tendria que despojar a los Estados de la mayor parte de sus facultades y convertirlos en apenas
algo mds que nuevos departamentos administrativos del nuevo gobiermmo nacional que

mantendria su posicién de por vida, y que contaria con la atribucién de votar todas las leyes,



185

El Poder Ejecutivo. Configuracion

hacer la guerra o la paz, previa consulta del Senado, preparar tratados de acuerdo con éste ;
pero dispondria por si solo de la direccidon de todas las operaciénes militares: delegar
embajadores y nombrar a todos los oficiales militares, asi como perdonar a todos los ofensores,
excepto por traicion, a menos que fuera por consejo del Senado. Su objeto, dijo Hamilton, era

unificar la fuerza piiblica con la seguridad individual.

Hamilton se daba cuenta del alcance y la audacia de sus propuestas. No estaba seguro
de que pudiera establecerse un ejecutivo sobre principios netamente republicanos, pero, decia
:"Nuestra situacion es peculiar; nos deja lugar para sofiar conforme pensamos adecuadamente”,

No obstante, el suyo era un suefio respecto a la fuerza y mecanica de un gobierno, mas no su

proposito esencial.

Los delegados - agrega Mac Gregor- prontamente desecharon la atrevida propuesta de
Hamilton de abolir los estados. Esto era teéricamente inconveniente y politicamente imposible;
pero las atribuciones a la presidencia que surgieron en septiembre, como resultado de la labor
de la convencién, mostraron claramente la influencia de Hamilton y de los otros proponentes
del Poder Ejecutivo. El nuevo Presidente estaria en funciones tinicamente durante su periodo
de cuatro afios, pero podria ser reelecto indefinidamente; seria elegido por los electores y no
por la legislatura; contaria solo con un veto limitado sobre las medidas adoptadas por el
Congreso ; pero aun seria un veto sumamente importante; contaria con amplios poderes para
la politica extranjera y para la guerra. Quiza la mds grande concesion que hizo a Hamilton la
convencion en el documento final consistié en dejar el poder ejecutivo y su forma de

organizacion un tanto indefinidas, en comparacién con la larga lista de poderes perfectamente

especificos y la composicion de dos camaras del Congreso.
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Es claro, pues, que el poder ejecutivo tendria que adoptar la configuracién que le

impartieron los primeros hombres que la ocuparon”.?®

De la lectura de los parrafos anteriores, puede desprenderse lo siguiente:

1.- Por una parte la importancia que se le concedia a un poder ejecutivo para la creacién
de un gobierno que impulsara a la nacién hacia su consolidadcion como un pais

fuerte y vigoroso, y

2.- La fortaleza y la energia, a través de amplios poderes, con que se le doté desde un

principio al titular del poder ejecutivo.

Lo anterior tiene relevancia en razén de que el titular del poder ejecutivo, ha sido el eje
alrededor del cual han girado casi todos los sistemas de gobierno,y de cuyo papel o actuacién
depende en mucho el éxito o fracaso tanto de la forrna de gobierno como de la forma de
Estado. A tal grado es esto cierto que, incluso, la propia personalidad del titular, a veces, ha
jugado un rol determinante para la definicion de un regimen segiin le haya impreso su cardcter
el Presidente. Asi ha sido en la mayoria de los paises que han conformado las instituciones
politicas de su régimen, y que han confiado a su gobierno el timoén que debe dirigir la nave de
la Nacién a buen éxito, sorteando los imprevistos problemas que depara el misterio que impone
el mar de la sociedad entera. Es en ese érgano en el que recae siempre la esperanza que las
sociedades tienen para que su pais marche cada vez mejor; es en la actuacién del titular del
poder ejecutivo, donde se ubica el termnémetro que indica el progreso y el avance de los paises,
pero tambien con el que se mide su estancamiento y su fracaso.

idencial; vers, esp {a de Rafacl Quijano. Ia. ed., México, Editorial Limusa Wiley, S.A., 1967.

243 Cfr. Mac Gregor Bums, James. Gobiernc Pr
pp. 23 ¥y ss.
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Pero aun cuando algunos convencionistas mostraban su escepticismo con respecto a las
facultades que pretendian darsele al Presidente, puesto que podria convertirse en un “Rey”, lo
cierto fue que al final quedo investido de amplios poderes, con lo que se reafirmoé que la
convencién acepté casi en su totalidad el modelo de Presidente que Hamilton proponia.l.a
expansion que ha tenido el poder presidencial en los afios subsiguientes, mostraron la
efectividad del liderazgo que ejercio la institucidn presidencial sobre la sociedad de los Estados
Unidos. Dos fuerzas acudieron a explicar claramente la consolidacidn del poder del Presidente
en aquel pafs: “Una de ellas consistid en un conjunto de desarrollos econdémicos que,
combinados con las expectaciones cambiantes del papel del gobierno, obligaron al gobiemno
federal a asumir nuevas responsabilidades. Los estados, con sus medios financieros limitados
y arreglos gubernamentales anticuados, se vieron imposibilitados de lidiar con corporaciones
que abarcaban a toda la nacién: las uniones mercantiles, los problemas de transporte,
conservacion, etc. El gobiermo federal avanzaba vacilante en un vacio politico; y a pesar del
esfuerzo del Congreso por colocar gran parte del poder regulador bajo comisiones federales
~independientes”, la responsabilidad esencial inevitablemente recaydé en la rama ejecutiva. La
segunda gran fuerza expansionista la constituyeron las dos guerras mundiales. Sea que la
guerra constituya el invernadero de la democracia o no, ciertamente si lo es de la burocracia.
Los empleos civiles en el gobierno federal llegaron a mds del doble entre 1916 y 1918 y casi

se cuadruplicaron entre 1940 y 1945”.2%

De todos modos, y considerando que el poder presidencial de que gozza aquel pais lo
ha llevado a decisiones nacionales con las que se ha beneficiado el pueblo norteamericano, hoy
en dia no deja de preocupar a muchos estadounidenses el amplio poder concedido a un solo
hombre. A ello obedecid, por ejemplo, que entre los afos treintas y cincuentas, se crearan
algunas comisiones a las que se les atribuyeron funciones tanto legislativas, administrativas y

244 Idem,p. 96
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judiciales, con el propdsito de limitar la accidn presidencial. Sin embargo, quedan todavia la
fuerza que hace valer el Congreso un tanto independiente, y una Corte que, aunque opositora
al poder ejecutivo, lo ha fortalecido en no pocas de sus resoluciones. Como quiera que sea,
puede decirse, que en la nacién norteamericana funciona con eficacia el equilibrio entre los
. poderes nacionales. Igualmente, la cooperacién federal que opera entre la Unién y los Estados
particulares, lo mismo que entre estos,?*® asi como la preservacion que se hace con el respeto
a la maxima autonomia estadual, hacen que a los Estados Unidos se les considere actualmente

dueiios de una estabilidad juridica y politica envidiable.

En nuestro pais, si se trata de pincelar un breve bosquejo sobre la evolucién que el
sistema presidencial ha tenido en territorio azteca, es necesario revisar los diversos documentos
constitucionales que consagraron dicha institucién. Asi, la primera Constitucion que establecid
el sistema presidencial formalmente, siguiendo el modelo de la norteamericana, fue la
Constitucion de 1824 que en su articulo 74 expresamente decia: “Se deposita el supremo poder
ejecutivo de la federacidn en un solo individuo gue se denominara Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos”. A diferencia del ejecutivo unipersonal consagrado en esta Constitucion,
cabe decir que en diversos documentos constitucionales el ejecutivo se establecié de diferente
manera. En efecto, en la efimera Constitucidon de Apatzingdn se dispuso la existencia de un
cjechtivo plural o colegiado compuesto de tres individuos. Su articulo 132 establecio:
"Compondrdn el Supremo Gobierno tres individuos, en quienes concurran las calidades
expresadas en el articulo 52:2% serdn iguales en autoridad, alternando por cuatrimestres en la
presidencia, que sorteardn en su primera sesion para fijar invariablemente el orden con que
hayan de turnar, y lo manifestardn al Congreso”. Tambien, al margen de disposiciones

constitucionales, ciertos gobiernos provisionales se dieron a la tarea de establecer sus propios

245 Cfr. Lauvaux, Philippe. Les grandes démocraties contemporaines; lre. edition, Paris, Pi Uni ires de France, 1990, p. 202.

246 E1 52 blecia los requisi pra ser Diputado al Cong
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ejecutivos. En el caso del gobierno que sucedié a Iturbide; por ejemplo, el ejecutivo se
encomendo a tres personas, no asi en los ensayos mondrquicos del mismo Iturbide y de
Maximiliano®*” en los que se hablé de un Emperador. Salvo estas excepciones, en los demais
documentos constitucionales el ejecutivo ha sido de cardcter impersonal llamado Presidencial
de la Reptiblica, siendo al mismo tiempo Jefe de Estado y Jefe de Gobiemo. Cabe aclarar, que
con respecto al ejecutivo colegiado en México, al parecer no existe ningiun antecedente en el
continente, pues el ejecutivo colegiado de Uruguay surge a principios de este siglo y su
influencia deviene de Suiza. Quiza una luz de esa posible influencia la pudiéramos encontrar
igualmente en el continente europeo, y seria en Francia durante el periodo constitucional de
1795, en que sobrevino una reaccion del ejecutivo en contra de la supremacia de las Asambleas
legislativas que se suscité antes de la fecha sefialada.?*® Lo anterior tieiie su explicacién en la
influencia que tuvieron las instituciones nacionales, pues a partir de la Declaracion Universal
de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, el constitucionalismo francés se propaga por todo
el orbe, de modo que algunas de sus disposiciones sirvieron de fuente de inspiracién en la
conformacion de otros documentos constitucionales. Por otra parte, no es exacto afirmar que
también la Constitucién francesa de 1793%%° haya servido de inspiracién o influenciado al
ejecutivo colegiado de Apatzingin, pues en ese afio no hubo una, sino dos Constituciones

galas: la Constituciéon girondina (primeros meses de 1793) y la Costituciéon montagnarde

247 En 1822, con motivo de la aprobacion del Reglamento Provisional Polftico del Imperio Mexicano, por parte de la Junta Nacional Instituyente,

se blecié un E. dor como Jefe Sup del Estado. El articulo 29 de dicho Reglamento, decia: “El Poder Ejecutivo reside exclusivamente
en el Emperador, como, Jefe Supremo del Estado. Su p es da e invi ¥y sélo sus mini: son P de los actos de su
gobiemo, que autorizarin necesaria y respectivamente, para que tenga efecto”. Luego el articulo Io, del E.sunno Provisional del Imperio
Mexicano, expedido por Maximiliano en abril de 1865, rezaba: “La forma de gobi da por la Nacién y ptada por el Ei dor,
es la {: hereditaria, con un principe catdlico.”

248 El fculo 132 de la C itucién Fi de 1795 dip “Le pouveir exécutif est délegud 4 un de cing é par le
corps legislatif™. Luego el 137 de la mi Carta ba: “Il est 1¢é parti par I"election d'un nouveau membre chague aunée”.

Cfr., Hauriou, Maurice, Précis...op. cit., p.301.
249 Vid. Orozco Henriquez, J.Jesis. © El Sisi Presid ial en el Ci ituyente de Qu ¥ su evolucién p i en El si. F idy ial
Mexi (Al Reflexi : Ta.ed, Méxi UNAM, 1988, p.4
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(24 de junio de 1793). La primera no fue votada y la segunda, aunque si lo fue, ya no se pudo
aplicar pues fue suspendida ante el advenimiento de la proclamacion del gobierno
revolucionario, el 10 de octubre del mismo afio. 2°° La turbulencia constitucidénal que se vive
en este periodo, motiva que casi se sigan aplicando las disposiciones basadas en la Constitucién
de 1791, cuya organizacion del poder ptiblico resulta muy semejante a la establecida por la
Constitucién de norteamérica en cuanto a la separacion de poderes, pero, un tanto diferente en
cuanto a que el poder ejecutivo se reduce casi exclusivamente a la aplicacién de la ley, puesto

que la soberania tiene solo dos representantes: el poder legislativo y el rey (art.2) "

En fin, después de todo, en la Constituciéon de 1824 se establecid el ejecutivo unitario.
Sin embargo, no se puede saber con exactitud cual era el atractivo del ejecutivo plural que en
determinadas etapas de la historia de México subyugaba a nuestros constituyentes, porque en
la discusion del Acta Constitutiva aparecid el deseo de algunos de ellos de establecer el
ejecutivo pluripersonal. Por eso fue que el articulo 15 del Acta establecié que “El Supremo
Poder Ejecutivo se depositard por la Constitucién en el individuo o individuos *** que ésta

senale.”

De esta manera, y de acuerdo con el texto constitucional de 1824, el sistema presidencial

se estructurd de la forma siguiente: “a) El presidente era electo por las legislaturas locales y

solo excepcionalmente por el Congreso federal, pero incluso cuando era designado por el

Congreso federal no era responsable politicamente ante el Congreso; el presidente, para

desempeiniar su cargo, no necesitaba de la confianza del Congreso; b) Tanto el presidente como

los secretarios del despacho no podian ser miembros del Congreso; ¢) El presidente nombraba
250 Vid., Hauriou, Maurice. Precis...op., p. 296

251 Ibidem
253 Las cursivas son nuestras



191

El Poder Ejecutivo. Configuracion

y removia libremente a los secretarios del despacho, quienes eran responsables politicamente
ante €l y no ante el Congreso; d) El presidente no podia disolver el Congreso; tal acto era
equivalente a un golpe de estado y, por tanto, a la ruptura de la Constitucion, y e) El refrendo
nc era un impedimento que no pudiera superar la voluntad del presidente.”?%* La Constituciéon
de 1824 otorgéd también amplias facultades al Congreso (arts. 47 al S0), y aun con la inclusion
del sistermna presidencial el peso politico del Congreso no desmerecia en importancia. No
obstante ello, el presidente era fuerte porque: a) Tenia la facultad de veto; b) Frente a si tenia
un Congreso dividido en dos cdamaras; c)l.a ley fundamental le atribuia facultades amplias, y
d) Era quien publicaba y ejecutaba las leyes.®*®* Cierto es que el sisterna presidencial
estructurado en 1824 subsiste en buena parte en nuestros dias, puesto que entre las
Constituciones de 1824 y 1917 hay miltiples coincidencias, lo que no sucede, por ejemplo, con

la de 1857. Las coincidencias son: a) La existencia del veto como facultad del presidente; b) A
El Congreso dividido en dos cdamaras; c) Un solo periodo de sesiones del Congreso (pero solo
hasta antes de la reforma de 1989, en que ya fue establecido un segundo periodo de sesiones
Y que entré en vigor en ese mismo afio), y d) La forma para convocar al Congreso a sesiones
extraordinarias a partir de 1a reforma de 1923, si bien en esta iltima se prevé que la propuesta

también provenga de cualquiera de las cdamaras.>>®

También junto al sistema presidencial la Constitucién de 1824 instituyé la vicepresiden-
cia, de consecuencias desastrosas para nuestra vida politica, pues no pocas veces se convirtié
en el centro y objeto de quienes ambicionaban el poder por el poder. Pero la razén fundamental
es que en México el vicepresidente puede tener, en determinadas circustancias, un peso politico
que moleste al Presidente y éste no cmparte el poder con nungtin otro funcionario, sobre todo
si el vicepresidente aspira a ser presidente, con lo que se convertiria aquel en enemigo de éste.

253 Vid., Carpizo, Jorge. Apud Orozco Henriquez, J, Jesis. op.cit., p. 8.

254 Ibidem.
255 Idem. p..9.
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Luego de la Constitucion de 1824 aparecieron las Bases Constitucionales que fueron
expedidas por el Congreso Constituyente el 15 de diciembre de 1835, las que dieron paso,
inmediatamente, a las Leyes Constitucionales de 30 de diciembre de 1836. Las primeras
establecieron también la consabida division de poderes pero intercalando un arbitrio entre ellos
de acuerdo con lo que fijaria una Ley Constitucional; igualmente establecieron el sistema
presidencial pero enmarcado en un régimen de tipo unitario. A ello respondian los articulos

4,5,6,7,8 y 10, cuyos textos eran los siguientes:.

Articulo 4. “El ejercicio del supremo poder nacional continuara dividido en legislativd,
ejecutivo y judicial, que no podran reunirse en ninguin caso ni por ningun pretexto. Se
establecera ademds un arbitrio suficiente para que ninguno de los tres pueda traspasar los
limites de sus atribuciones”.

Articulo 5. “El ejercicio del poder legislativo residira en un congreso de representantes
de la nacidn, dividido en dos camaras, una de diputados y otra de senadores, los que serdan
elegidos popular y peridodicamente. La ley constitucional establecera los requisitos que deben
tener los electores y elegidos, el tiempo, modo y forma de las elecciones, la duracion de los
electos, y todo lo relativo a la organizacion esencial de estas dos partes del mencionado poder,

y a la orbita de sus atribuciones;”

Articulo 6. “El ejercicio del poder ejecutivo residira en un presidente de eleccién popular
indirecta y periédica, mexicano por nacimiento, cuyas demas circunstancias, 1o mismo que las

de su eleccidn, su duracidn, facultades y modo de ejercerlas, establecera la ley constitucional”;

Articulo 7. "El ejercicio del poder judicial residira en una corte suprema de justicia, y
en los tribunales y jueces que establecerd la ley constitucional: las cualidades de ellos su

numero, radicacién, y responsabilidad y modo de eleccion, los prefijard dicha ley”;
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Articulo 8. ” El territorio nacional se dividird en Departamentos, sobre las bases de poblacion, -

localidad y demads circunstancias conducentes: su nimero, extension y subdivisiones, detallard

una ley constitucional”; y .

Articulo 10. ”“ El poder ejecutivo de los Departamentos residird en el gobernador con
sujecion al ejecutivo supremo de la nacién. Las juntas departamentales seran el consejo del
gobernador, estaran encargadas de determinar o promover cuanto conduzca al bien y
prosperidad de los Departamentos, y tendran las facultades econdmico - municipales, electorales
y legislativas que explicara la ley particular de su organizacion; siendo en cuanto al ejercicio

de las de ultima clase, sujetas y responsables al congreso general de la nacion.

En la cuarta ley de las Siete Leyes Constitucionales de 1836, se deposité el poder
ejecutivo en un Presidente de la Republica. Su articulo 12 rezaba: “ El ejercicio del Poder
ejecutivo se deposita en un supremo magistrado, que se denominara Presidente de la Repiiblica;
durara ocho afios y se elegird de la manera siguiente: “ ( los articulos que contimian se ocupan
de describir la formma de eleccién del Presidente). Destaca - apuntan Gutiérrez y Rives - la
compleja féormula para la eleccién del Presidente de la Repiiblica, el que se elegia de ternas
propuestas por cada uno de los poderes; asi como también lo extenso de sus facultades,
contenidas en XXXIV fracciones. Se disponia que para auxiliar al ejecutivo en sus funciones
existiera un consejo del gobierno de 13 miembros elegidos por el presidente, de entre la lista
de 39 que le iaropondn’a el congreso. Se establecia tarmnbién cuales serian los cuatro ministerios
que se integrarian, asi como sus funciones. Era en sintesis una verdadera Ley Orgdnica del

Poder Ejecutivo.®®

en el Siglo XX; Ia. ed., México, las Lineas del Mar S.A., de C.V.,

256 Cfr. Gutiémrez S., Sergio Elfas y Rives S., Rob:
1994, p. 56.
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La Tercera ley depos t6 el poder legislativo en un congreso general integrado por dos
camaras, en tanto que la Quinta ley organizé al poder judicial en una Corte Suprema de’
Justicia, en tribunales superiores de los departamentos, tribunales de hacienda y juzgados de
primera instancia. Es de llamar la atencién el &rgano establecido en la Segunda ley
constitucional como Supremo Poder Conservador, “inspirado en las ideas de Benjamin Constant,
compuesto por cinco individuos, y al que traté de hacer todopoderoso; el articulo doce de la
segunda ley le sefiald sus atribuciones: anular los actos de cualquier poder, excitado para ello
por cualquiera de los otros poderes; excitado por el Congreso, declarar la incapacidad fisica o
moral del presidente de la Repiiblica; excitado por un poder, suspender las labores de la Corte
Suprema de Justicia; excitado por el Ejecutivo, suspender hasta por dos meses las sesiones del
Legislativo; excitado por la mayoria de las juntas departamentales, declarar cuando el presidente
debia renovar su gabinete; otorgar o negar la sancion a presuntas reformas constitucionales, y
calificar las elecciones de senadores.”?” El articulo 15 de la ley en comento disponia que toda
declaracidén y disposicion del mencionado poder conservador, siempre que fuera dada de
acuerdo a las disposiciones precedentes, deberia ser obedecida al momento y sin réplica (sic)
por todas las personas a quien se dirija y corresponda la ejecucion. Agregaba, finalmente, que
la forma desobediencia (sic) se tendrd por crimen de alta traccion, disposicidn que se encuentra
claramente en contraposicion con el articulo 15 de la Cuarta ley en su fraccion OI. Como se
puede observar, el Supremo Poder Conservador constituye una de las mds graves y vergonzosas

exoticidades constitucionales que se registran en la historia juridica de nuestro pais.

Mas tarde, y con algunas excentricidades en diversos de sus articulos, tanto el Primero
como el Segundo Proyecto de Constitucion de 1842, establecen el ejecutivo unipersonal
(articulos 92 y 77, respectivamente), si bien en el Segundo Proyecto varia el término de

duracién en el cargo respecto al primer Proyecto.

257 Cfr., Orozco Henriquez, !. Jesus. op. cit., p. 10,
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Posteriormente, las Bases Organicas de la Repiiblica Mexicana de 1843, publicadas el
dia 14 de junio del mismo afo, establecen en forma similar a los anteriores documentos el
sistema presidencial (articulo 83) y 1a division de poderes (articulo 5). Pero mientras el articulo
5 dispone que la suma de todo el poder publico reside esencialimente en la Nacién y se divide
para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, y que no se reuniran dos o mads poderes
en una sola corporacién o persona, ni se depositard el legislativo en un individuo, el articulo
25 establece que el Poder Legislativo se depositara en un Congreso dividido en dos Cdmaras,
una de diputados y otra de senadores, y en el Presidente de la Republica por lo que respecta
a la sancién de las leyes, con la cual dicho precepto esta claramente inmiscuyendo al
Presidente, es decir, al poder ejecutivo, en el ambito del legislativo. El mismo ordenamiento
en cuestion reglamenta el poder judicial en el articulo 115, que dispone: “El poder judicial se
deposita en una Suprema Corte de Justicia, en los tribunales superiores y jueces inferiores de
los Departamentos, y en los demaids que establezcan las leyes. Subsistirdn -agrega el precepto-

los tribunales especiales de hacienda, comercio y mineria mientras no se disponga otra cosa por

las leyes”.

El Acta Constitutiva y de Reformas, sancionada por el Congreso extraordinario
constituyente el 18 de mayo de 1847, jurada y promulgada el 21 del mismo, fue expedida con
el propdsito de restablecer la vigencia de la Constitucion de 1824. Sus articulos 29 y 30 fueron
elocuentes al respecto. En el 29 se establecié: ” En ninguin caso se podran alterar los principios
que establecen la independencia de la Nacidn, su forma de Gobierno republicano representativo,
popular, federal y la division, tanto de los poderes generales como los de los Estados”. En tanto
el 30 decia: “Publicada esta Acta de reformas, todos los Poderes publicos se arreglardn a ella.
El Legislativo general continuard depositado en el actual Congreso hasta la reunion de las
Camaras. Los Estados continuardn observando sus Constituciones particulares, y conforme
a ellas renovarin sus poderes”. Existe una especie de “democratizacién” del Presidente en

cuanto a su responsabilidad penal, pues el articulo 16 apunta que el Presidente
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es responsable de los delitos comunes que cometa durante el ejercicio de su encargo, con lo
cual el Acta resta inmunidad al fuero presidencial. Por otra parte, el articulo 15 incluye la

disposicién para derogar los articulos de la Constitucion que establecieron el cargo de
Vicepresidente de la Reptiblica, asi como también una modificacion en la integracion del senado
(articulo 8.). Sin embargo, creo que una innovacién importante que este documento
constitucional aporta al campo del constitucionalismo moderno, es el establecimiento del
derecho de amparo como institucidn protectora de derechos individuales. El articulo 25 del Acta
expresaba: “Los Tribunales de la Federacion amparardn a cualquier habitante de la Republica
en el ejercicio y conservacion de los derechos que le concedan esta Constitucion y las leyes
constitucionales, contra todo ataque de los Poderes Legislativo y Ejecutivo, ya de la Federacion,
ya de los Estados; limitdndose dichos tribunales a irnpartir su proteccion en el caso particular
sobre que verse el proceso, sin hacer ninguna declaracion general respecto de la ley o del acto

que lo motivare.” De acuerdo con dicho articulo la competencia para conocer el hecho, se le

atribuia al poder judicial federal.

Con respecto a las Bases para la Administraciéon de la Repiiblica hasta la Promulgacién
de la Constitucion de 1853, ademas de que conllevaban, en si mismas, la intencion de afianzar
la dictadura de Santa Anna, la verdad es que no contemplaron la creacién de un Congreso o
Asamblea que realizara la funcidn legislativa, razén por la cual se trataba de concentrar todo

el poder en la persona del propio Santa Anna. La denominacién de Presidente subsistié para

el poder ejecutivo.

Al iniciarse los trabajos del Congreso Constituyente de 1856, uno de los problemas que
surgieron en el seno de la Asamblea, fue el que se planted con respecto a si deberia expedirse
una nueva Constitucidn o si se restauraba la de 1824. Realmente esta corriente de opinién no
sélo contemplaba el restablecimiento de la Constituciéon de 1824, sino iambién del Acta
Constitutiva e, incluso, del Acta de Reformas de 1847. La propuesta ante la Asamblea
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Constituyente corrié a cargo del Diputado Marcelino Castaneda, bajo el titulo de Proyecto
de ley Constitucional. A esta propuesta de Castafieda se sumaron otros.diputados como
Degollado, Garcia Granados y Arizcorreta -cuyo proyecto fue el que al final estuvo en
discusién y votacion-, pero también contd con la adhesién del entonces gobierno en

funciones por conducto del Ministro de Relaciones Exteriores, el sefior Juan Antonio de la

Fuente.

La propuesta en cuestion -de corte conservador -se basaba en la antigiiedad y el prestigio
que se le atribuia a la Constitucién de 1824, pues su vigencia se habia prolongado por 18 aiios,
ademas de que -argiifan- esa Constitucion pudo lograr el establecimiento de un estrecho vinculo
de unidn entre los mexicanos. Sin embargo, en el fondo también yacia la cuestion del interés
por volver a la Constitucion de 1824, pues ésta habia prescrito en su articulo 3 la intolerancia
religiosa, disposicion que deseaban apoyar nuevamente los conservadores. Frente a estos
argumentos, algunos diputados, especialmente Mata y Arriaga esgrimieron que la larga vigencia
de la Constitucién de 24 también podia propiciar la fundamentacién de la restauracién del

sistema colonial ¥ que ninguna ley, “ por muy respetable que fuera, deberia ser inmutable.”

Aungue que el proyecto de restauracion de la Constitucion de 1824 triunfd en la
discusién por 54 votos contra 51, incluyendo los votos a favor de los Ministros de Relaciones
y de Gobernacién, una insdlita y extravaganie maniobra parlamentaria de los liberales junto al
titubeo e ignorancia del Presidente del Congreso, Mariano Arizcorreta, trocaron la derrrota en
votos sufridos por los progresistas en el triunfo de la tesis que sostenian. En vista que la
Comisién de Constitucion estaba en contra del proyecto ganador, Arizcorreta habia propuesto
nombrar una comisién especial para que desahogara el tema. Entonces los liberales protestaron
en contra del Presidente pues - dijeron - éste distituyente a su antojo las Comisiones. Ante esta

situacion, Arizcorreta dispuso que pasase el proyecto a la Comision respectiva pero esta no
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results ser otra que la Comisién de Constitucidn, absolutamente opositora al proyecto que, ese
mismo dia, el Congres. liabia aprobado. El resultado fue el acuerdo que se hizo para archivar
el proyecto de Arizcorreta que era, precisamente, el que contenia la propuesta para la
restauracion de la Constitucion de 24 y el 16 de febrero de 1857 se jurd y firmd la nueva

_ Constitucién.?®

Cabe destacar que el proyecto original de la Constitucion de 1857, presentado al
constituyente en junio de 1856, contiene ciertas disposiciones similares al Acta constitutiva
de la Federacién Mexicana de 1824 y a la Constitucién de ese mismo aifo. Por ejemplo, se
sostiene tradicionalmente la separacion de poderes, principio que no ameritd discusion de los
Constituyentes tal vez por que se consideré de valor universal en regimenes democraticos y
republicanos, cuestion esta que también ya habia sido establecida en la propia Constituciodn, que
contenia, ademads, el sistema federal. Se dispuso del sistema unicameral para el poder
legislativo, en tanto que el ejecutivo era de caracter unipersonal, electo cada cuatro aifios en
forma indirecta y en primer grado. Lo mismo para el poder judicial que se deposité en una
Suprema Corte de Justicia, en tribunales de distrito y en tribunales de circuito. La Corte estaba
integrada por once ministros propietarios, cuatro supernumerarios, un fiscal, , pero también un

procurador general.

Particularmente, y con referencia al sistema presidencial adoptado en el proyecto
primitivo, se puede concluir diciendo que en €l se observaron ciertas peculiaridades de indole
parlamentario, de tal modo que se le puede considerar como un sistema intermedio entre el de

1a Constitucién norteamericana y el parlamentarismo de tipo europeo.?® Esto porque el principio

258 Vid., Rabasa, Emilio O. Historia de las Ce it ie Mexi ; Ia. ed., Méxi UNAM, 1990, p. 69

259 Lo que las consittuyentes en realidad hici fue tomar el de tipo peo para el érgano legislativo y de tipo i para el
ejecutivo, sélo que la 1a no 116 muy afx da, y mis que un sistema intermedio ituyé un si: ido pero de fu mal

combinadas.
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de la soberania de la voluntad popular resulté atribuido al poder legislativo, en tanto que el
ejecutivo casi se subordinaba al Congreso. Parece ser que aivin cuando los Constituyentes
dotaron al ejecutivo de amplios poderes para no hacerlo débil, también sintieron temor de
que desplegara un despotismo y entonces terminaron sometiéndolo al poder legislativo, por lo

consiguiente, aquel se vio forzado a corromper a éste para poder actuar, muchas veces al

margen de la propia Constitucion.

Con la expedicion de la Constitucidn de 1857, el régimen presidencial al final de cuentas
resulté fortalecido considerablemente, entre otras razones, porque “podia conservar la
posibilidad de reeleccion indefinida y suprimir algunas instituciones que juzgaran perjudiciales

o contrarias a la democracia”, como fue el caso de la vicepresidencia de la Repiiblica.

No obstante lo que antecede -escribe Orozco Henriquez-, se estitna que efectivamente
hay varias disposiciones en la Constitucion de 1857 que propiciaron en un claro predominio
del Poder Legislativos; por ejemplo, se depositd el legislativo en una sola cdmara ( articulo
51, suprimiendo al Senado - mismo que habia venido funcionando, incluso bajo los regimenes

_centralistas - , por estimar los constituyentes que era un érgano conservador y aristocratizante,
adverso a los interés de la Republica federal; asimismo, se derogd el veto presidencial
susi)ensivo Yy solo se contempld su opinién dentro del proceso legislativo ( articulo 70 ),
respecto de la cual podia incluso prescindirse en caso de urgencia ( articulo 71); se previé un
segundo periodo de sesiones ordinarias, el primero de los cuales podria prorrogarse, abarcando
entre ambos, cuando menos, cinco meses (articulo 62); se faculté a la diputacioh permanente
para acordar por mayoria simple la convocatoria de oficio o a peticion del Presidente de Ia
Republica a sesiones extraordinarias ( articulo 74); se conservaron la figura del refrendo
ministerial y la obligacion de los secretarios del despacho de informar al Congreso (articulos

88 y 89 ), y se restringié el otorgamiento de facultades legislativas al Ejecutivo para los
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casos de emergencia y suspension de garantias (articulo 29).2%°

Pero también al poder judicial se le otorgd relevancia en la Carta de 57, pues se
introdujo formalmente en su contenido el juicio de amparo, en sus articulos 101 y 102. Se
establece el sistema de distribucién de competencias entre el poder central del Estado federal
y las entidades federativas en el articulo 117, que después pasaria a ser el 124 de nuestra

Constitucidén actual.

La Constitucién de 1857 se enfrento con tiempos dificiles en la vida politica mexicana,
pues su verdadera aplicacion solo tuvo lugar 10 afios después y fue, precisamente, el Presidente
Judrez quien tuvo que recurrir constantemente al uso de facultades extraordinarias que le
permitieron enfrentar situaciones de sumo delicadas como, por ejemplo, el caso de la invacién
extranjera. Con ello, el propio Juarez, al sentir el peso que tenia el Congreso, opto por una serie

de reformas constitucionales a fin de fortalecer el poder ejecutivo, las que no tuvieron lugar

sino de 1874 en adelante. Estas reformas obedecieron seguramente al propdsito del
Constituyente permanente de restafiar el equilibrio entre el Legislativo y el Ejecutivo, que la

Constitucion de 57 habia estructurado en favor del primero. Las reformas fueron las siguientes:

a) restablecimiento del sistema bicameral en el poder legislativo ( se reinstala el Senado);

b) renovacion del senado por mitad cada dos aros;
c) restablecimiento del veto suspensivo para el presidente (sdlo se superaba por mayoria

absoluta de ambas cdmaras);
d) precision de facultades exclusivas de cada una de las camaras;
e) facultad al Senado para declarar el nombramiento de gobernador provisional a un

Estado, cuando hubiesen desaparecido sus poderes, lo mmismo para resolver problemas

que surgieran entre poderes de un Estado;

260 Cfr., Orozco Henrfquez, J. Jesus. op. cit, pp. 14 y IS,
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f) se invistié al Senado como un jurado de sentencia cuando tuviese que juzgar por
delitos oficiales;
g) se faculté al Presidente a fin de emitir su opiniéon cuando la Comisién Permanente

convocara de oficio a sesiones extraordinarias

Sin embargo, estas reformas no duraron mucho tiempo, pues dos afios mas tarde Porfirio
Diaz inaguraba su dictadura de treinta afios, y la mayoria de reformas que se hicieron a la
Constitucién de 1857, con el matiz del déspota, llevaron la intencién de empujar el sistema

politico hacia un excesivo centralismo, en que la figura mds poderosa seria el titular del poder

ejecutivo.

Dos hechos importantes reflejaron en ese entonces lo que seria en adelante la.
preponderancia del poder ejecutivo mexicano: a) la sustraccién de facultades que otrora
pertenecian al control de las entidades federativas en favor del dominio del poder central
federal, sobre diversas materias como el comercio, mineria, patentes y marcas, algunas
instituciones bancarias, uso y aprovechamiento del agua, migracién y salud; lo mismo sucedio
con las alcabalas a los Estados particulares, y b) el uso institucionalizado de prdcticas politicas
que iban en detrimmento de la divisidn de poderes, fundamentalmente, aquellas que se utilizaban
a través de delegaciones de facultades extraordinarias al ejecutivo, para que éste legislara al
margen de los casos previstos en el articulo 29 constitucional. Igual juicio puede emitirse por
lo que se refiere a la indiscriminada préactica de la intervenciéon del poder central de la fedracidon
con la llamada desaparicién de poderes, que el Presidente utilizé a través del Senado para

sacudirse a algunos Gobernadores que no acataban las disposiciones del centro.
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El origen abusivo de estas arbitrariedades constitucionales, se inaguran en la época de
Judrez, contintian con Lerdo de Tejada y se consagran con Manuel Gonzdlez y Porfirio Diaz
pero alcanzan la legalidad con el beneplicito de la Suprema Corte que, sosteniendo la
constitucionalidad de estas practicas, bajo su manto prosiguieron expidiéndose la mayoria de

los instrumentos juridicos del siglo pasado.?!

Aun cuando Carranza sabia muy bien de las trapacerias politicas de Porfirio Diaz, lo que
le valid en endurecimiento hacia la dictadura de éste, el Primer Jefe también termind
inclindndose a fortalecer nuevamente el poder ejecutivo, quiza pensando en que este poder
estaba tan plegado al legislativo, que no le quedé otro remedio mas que usar de medidas
arbitrarias como la unica via posible para gobernar. Por ello fue que en el Proyecto que
presentd al Congreso de Querétaro, se refirié a las facuitades del legislativo que estorbaban at

desempefio del ejecutivo haciendo dificil y embarazosa su funcién. 2?2

Pero con respecto al Constituyente de Querétaro debo decir, en pro de una digresion, que
no resenaré aqui todo el proceso que lo motivs, pues doy por hecho que las causas que
condujeron a la convocatoria del constituyente revolucionario, que finalmante desembocé en
la expedicion de la Constitucion de 1917, son ya conocidas por nuestros juristas y por todos
los mexicanos que, de alguna forma, han abrevado en la historia de la Constitucién que nos
rige . Por lo tanto, vnicamente me limitaré a destacar aquellos datos en los que incida la
configuracidn del sistema Presidencial , que es el punto central de este tema, desde luego
enmarcdandolo dentro del Estado federal, tal y como se ha venido estudiando metodoldgica-

mente en el presente trabajo, puesto que es procedente - por respeto al método- que al

261 Idem, pp.17 y 18
262 Vid.. Melgarcjo Randolf, L.,y Femndindez Rojas, J., op. cit. p. 247
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tratar una forma de Estado también debe abordarse, paralelamente, el estudio de la forma de

gobierno y viceversa, 1o que ya quedé aclarado en pdginas anteriores.

Pues bien, ese endurecimiento que menciono lo reflejé muy bien Carranza cuando se
. trato de enjuiciar a la Constitucion de 57. En el proyecto presentado ante el Congreso despues
de reconocer el legado que habia dejado la Constitucidon a los mexicanos para consolidar su
nacionalidad, dijo: “Mas descraciadamente los legisladores de 1857, se conformaron con la
proclamacion de principios generales que no procuraron llevar a la practica, acomod4dndolos a
las necesidades del pueblo mexicano para darles pronta y cumplida satisfacion, de manera que
nuestro codigo politico tiene en general el aspecto de férmulas abstractas en que se han
condensado conclusiones cientificas de gran valor especulativo, pero de las que no han podido

derivarse sino poca o ninguna utilidad positiva.” 253

Con respscto al funcionamiento de la consagrada separacion de poderes, expreso:”
Tampoco ha tenido cumplimiento y por lo tanto valor positivo apreciable, el otro principio
fundamental claramente establecido por la Constitucién de 1857, relativo a la division del
ejercicio del poder publico, pues tal division solo ha estado, por regla general, escrita en
abierta oposicion con la realidad en la que, de hecho todos los poderes han estado ejercidos por
una sola persona, habeiéndose llegado hasta el grado de manifestar por una serie de hechos
constantemente repetidos, el desprecio a la Ley Suprema, ddndose sin el menor obsticulo al
Jefe del Poder Ejecutivo, la facultad de legislar sobre la clase de asuntos, habiéndose reducido
a esto la funcién del Poder Legislativo, el que de hecho quedd reducido a delegar facultades
y a aprobar despues lo ejecutado por virtud de ellos, sin que haya llegado a presentarse el caso,

ya no de que reprobase, sino al menos que hiciese observacion alguna”.?

263 Idem, p. 228
263 Idem, pp. 230 y 231
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En otro apartado de su Proyecto y al referirse a la relacion del poder central con las
entidades federativas; razon del Estado federal, el Primer Jefe apuntd : “ Igualmente ha sido
hasta hoy una promesa vana el precepto que consagra la federacion de los Estados que forman
la Republica Mexicana, estableciendo que ellos deben ser libres y soberanos en cuanto a su
regimen interior, ya que la historia del pais demuestra que por regla general y salvo raras
ocasiones, esa soberania no ha sido mas que nominal, porque ha sido el poder central el que
siempre ha impuesto su voluntad, limitindose las autoridades de cada Estado a ser los
instrumentos ejecutores de las 6rdenes emanadas de aquél.”?%® Luego agregaba : ” Finalmente,
ha sido también vana la promesa de la Constitucién de 1857, relativa a asegurar a los Estados
la forma republicana representativa y popular, pues a la sombra de este principio, que también
es fundamental, en el sistema de Gobierno Federal adoptado para la Nacidn entera, los poderes
del centro se ha ingerido en la administracién interior de un Estado, cuando sus gobernantes
no han sido déciles a las 6rdenes de aquellos, o solo se ha dejado que en cada Entidad
Federativa se entronice un verdadero casicazgo, que no otra cosa ha sido, casi invariablemente,

la llamada administracion de los gobernadores que ha visto la Nacién desfilar en aquellas. 355,

Cuandd el Varén de Cuatro Ciénegas hablé sobre el poder ejecutivo, quizd para acallar
a quienes aun predendidn un parlamentarismo como forma de gobierno, express: “ El
parlamentarismo se comprende en Inglaterra y en Espana en donde ha significado una conquista
sobre el antiguo poder absoluto de los reyes; se explica en Francia porque esta nacién a pesar
de su forma republicana de gobierno esti siempre influida por sus antecedentes mondrquicos,
pero entre nosotros no tendria ningunos antecedentes, y seria, cuando menos, inprudente
lanzamos a la experiencia de un gobierno débil, cuando tan fAcil es robustecer y consolidar el

sistema de gobierno de Presidente personal, que nos dejaron los constituyentes de 1857”257

265 Ibidem
266 Thidem
267 idem. p. 251
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Mas adelante anadia: ” Tengo entendido que el régimen parlamentario no ha dado el menor
resultado en los pocos paises latinoamericanos en que ha sido adoptado, pero para mi, la prueba
mas palmaria de que no es un sistema de gobierno del que se puedan esperar grandes ventajas
esta en que los Estados Unidos del Norte, que tienen establecido en sus instituciones
democrdticas el mismo sistema de Presidente personal, no han llegado a pensar en dicho
régimen parlamentario, lo cual significa que no le conceden valor prictico de ninguna
especie”.?*® Finalmente, Carranza remataba su intervencion ante el Congreso con las criticas a
la vicepresidencia y sus razones del porqué de la supresién que €l proponia de esta institucion,

no sin antes ocuparse del procedimiento electivo del Presidente.

" Pero no obstante la experiencia que habia dejado la dictadura porfiriana Carranza se
inclind por el reforzamiento del poder ejecutivo, incluso, la idea fue secundada tambien por el
propio Congreso. Asi, en otra parte de su Proyecto expreso: ” El Poder Legislativo, que por
naturaleza propia de sus funciones tiende siempre a intervenir en las de los otros, estaba dotado
en la Constitucién de 1857, de facultades que le permitian estorbar o hacer embarazosa y dificil
1a marcha del Poder Ejecutivo, o bien sujetarlo a la voluntad caprichosa de una mayoria fédcil
de formar en las épocas de agitacidn, en que regularmente predominan las malas pasiones y los

intereses bastardos”.?*°

268 Idem, p. 252
269 Idem, p. 247
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2. La Separacién de Poderes

El articulo 80 de nuestra Constitucion prescribe que: Se deposita el ejercico del Supremo
Poder Ejecutivo de la Unién en un solo individuo, que se denominara “Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos”. Este precepto se halla estrechamente vinculado con el articulo 49
de la propia Constitucién, que consagra la separacion del ejercicio de las funciones del poder
central de control. Dicho articulo, en su primer pdrrafo, dice: ” El Supremo Poder de la
Federacidn se divide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial”. Luego, en el
segundo parrafo, establece que no podrdn reunirse dos o mas de estos poderes en una sola
persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo, pero agrega claramente
las excepciones a esta regla en los casos que expresamente sefiala. Asi, pues, dentro del
esquema divisional que del ejercicio de las funciones del poder especifica nuestra Constitucion,

el ejecutivo es el inico de los tres poderes que aparece detentado en forma unipersonal.

La teoria de la separacion de poderes se encuentra consagrada en la mayoria de
Constituciones de corte presidencialista. De este modo tenemos a la Constitucién de Brasil (art
2); la Constitucién de Haitf (art 59); la Constitucién de Costa Rica (art. 9); la Constitucion de
Colombia (art. 113); Ia Constitucidn de Bolivia (art. 2); la Constitucidn de el Salvador (art. 86);
la Constitucién del Paraguay (art. 3); la Constitucién de la Repiiblica Dominicana (art. 4); la
Constitucion de Panamad (art. 2); la Constitucién de Guatemala (art. 141); la Constitucion de

Honduras (art. 4). Existen otras Constituciones que, aunque no tienen un articulo que contenga
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la declaracidn expresa de la separacion del poder piiblico, le dedican capitulos por separado a
cada una de las funciones del poder. Entre estos casos se encuentran la Constitucion de
Venezuela (arts. 138 a 180, que reglamentan todo 1o concemiente al ;;odcr legislativo nacional;
arts. 181 a 203, que se refieren al poder ejecutivo nacional y los arts. 204 al 222 que establecen
las normas para el poder judicial y el ministerio piiblico); la Constitucion de Argentina (arts.
36 a 73, consagrados a la reglamentacion del poder legislativo; arts. 74 a 93, que establecen las
disposiciones que competen al poder ejecutivo y los arts. 94 al 103, que se encargan de normar
al poder judicial); la Consitucién del Ecuador, que acertadamente reglamenta cada poder como
funcidn (arts. 56 a 73, de la funcidn legislativa; arts. 74 a 92, que se refieren a la funcién
ejecutiva y los arts. 93 a 111, que estan dedicados- a la funcidn judicial); la Constitucion de
Chile, que invierte el orden acostumbrado de los poderes anteponiendo como primer poder al
ejecutivo (arts. 24 a 41, que se ocupan del ejecutivo; arts. 42 a 72, que reglamentan lo que
corresponde al legislativo y arts. 73 a 80, que incluyen todo lo que se confiere al poder
Jjudicial); la Constitucién de la Reptiblica Oriental del Uruguay (arts. 83 a 148, referentes al
poder legislativo; arts. 149 a 172, que se encargan del poder ejecutivo y arts. 233 a 261, que
ven lo relativo al poder judicial) y la Constitucién del Peri (arts. 90 a 109, que se refieren al
poder legislativo; art. 110 a 136, que se concretan al poder ejecutivo y arts. 138 a 157, que
responden a la reglamentacidén del poder judicial). Hay otras Consituciones que contienen
alguna caracteristica especial y que rompen con la tradicional teoria de la separacién del poder

en tres funciones, tal es el caso de la Constitucién de Nicaragua que agrega un poder mas, el

electoral, a la clisica triada de poderes (art. 7).

En las Constituciones de tipo socialista es dificil que se consagre la separacién de
poderes, pues la mayoria de ellas tienden a concentrar el poder en un solo érgano, como en el
caso de la Constitucién de Cuba en donde el poder se concentra marcadamente en la Asamblea

Nacional del Poder Popular (art. 69), aun cuando lo comparte con ¢l Presidente del Consejo de
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Estado (arts. 74, 90 y 93) quien tambien hace las veces de Jefe de Estado y Jefe de Gobierno.
También suelen presentarse casos singulares de concentracion de funciones en Constituciones
que, aunque teniendo una sepracion de poderes, no son de tipo presidencialista, tal seria el caso
de la Consitucion de Bélgica en donde el poder ejecutivo aparece detentado por el Rey (art.
29) pero que la funcidn legislativa la ejercen colectivamente tanto el Rey, la Camara de

Representantes y el Senado (art.26).

Tedricamente la separacion de funciones del ejercicio del poder, tiene un alto significado
en la estructuracién y la distribucion de competencias, pues marcha bajo el supuesto de que
ninguna de las ramas del poder deben concentrarse en una sola persona o corporacién. Pero en
la prdctica moderna dicha separacién va mas alla de la teoria, porque encierra el principio de
la legalidad en el ejercicio mismo del poder, es decir, pretende que cada funcion se realice
tinica y exclusivamente conforme a lo prescrito por la Constituciéon. Por eso es que la
separacién de funciones opera en si misma como una limitante para cada uno de los poderes
y aunque, como, ya se sabe, la mencionada separacion surgié para moderar al legislativo, es

susceptible de aplicarla también para controlar adecuadamente la actuacion del ejecutivo.

Puede decirse que la misma intencién que en un principio originé la creacién de la
separacion de funciones para la contensién del legislativo, resulta apremiante hoy en dfa
hacerla efectiva con respecto al ejecutivo, pues este con sus desmedidas facultades ha terminado

- - . - Ps P - .
por rebasar y marginar al legislativo, Asi, en la mayoria de los paises latinoamericanos de
cardcter presidencial, la separacion de funciones en el ejercicio del poder no ha dejado de ser
solamente un adorno constitucional, en donde la verdadera limitante a cada poder junto con
el principio de legalidad no existe. Pero si por las herencias del caudillaje el poder ejecutivo

fortalecié su papel en vida politica de esos paises, la verdadera cuasa no estd en esa
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preponvdcrancia del ejecutivo en si mista, sino en el debilitamiento de los otros poderes, de tal

manera que el predominio de aquel no es mas que el efecto de la debilidad de éstos.

No pocos movimientos de independencia en los paises latinoamericanos resultaron
azarosos a su vida insitutcional, y el triunfo de esas luchas fue aprovechado por el “hombre
fuerte” para encumbrase en el poder y no abandonarlo por mucho tiempo, convirtiendo al
organo del poder ejecutivo en un verdadero presidentismo, que muchas veces no fue mas que

el disfraz con que se ocultaron a las auténticas dictaduras.?”

En México la separacion de poderes corre la misma suerte que la mayoria de los paises
latinoamericanos, pues dentro de la estructura constitucional este principio ha quedado olvidado
en cuanto a su practica democratica, aunque en teoria se invoca a cada momento, pero en el
ejercicio constitucional es siempre el poder ejecutivo el centro de mando que constantemente
impulsa la dindmica de las decisiones nacionales. Esta condicién de preponderancia del poder
ejecutivo, ha terminado por herir profundamente la estructura y el espiritu del Estado federal

mexicano, porque contradice el principio y la vigencia del Estado de Derecho cuya esencia

emana de manera directa del principio de legalidad.

Mientras no se quiera entender que la funcién de gobernar tiene que estar sujeta estrictamente
a lo dispuesto por la Constitucién; mientras no se interprete que la separacion de funciones del
poder consagrada en la Constitucién, debe operar como una auténtica limitacién en el ejercicio
del mismo; y mientras no se comprenda que para la Constituciéon cada rama del poder

ostenta el mismo rango y la misma importancia, México continuard incluido en la lista de

N S y Francia en Pamaguay,

270 Las dictad han ido una buena parte de a historia de muchos paises. Los S en

bia, G Blancoen V

Duvalier en Haiti, Rosas en Argentina, Rafael Carrera en Guatemnala, Castilla en Peni, Rafael Nitnez en Col
Santa Anna y Porfirio Diaz en México, por citar aigunos ejemplos.



210

La Separacion de Poderes

aquellos paises que, por su incultura juridica, han aplastado rotundamente la vigencia de sus
mds preclaros principios constitucionales, y donde 1a actuacidn de un solo poder ha dado paso

a la negacién del sistema federal, a la violacion del Estado de Derecho y la proscripcion del

principio de legalidad.

Pero si bien es cierto que la teoria de la separacién de funciones en el ejercicio del
poder,ha sido un tanto mitica en nuestro sistema constitucional, no lo es menos que el
surgimiento de graves problemas que se han presentado en el pais en los ultimos afios, han
jugado un papel condicionante para que el titular del poder ejecutivo prosiga aumentando su
poder, pues a este oOrgano corresponde, por la naturaleza de su funcion afrontar con la toma
de decisiones cualquier tipo de crisis que afecte la vida de la nacién. No obstante, este
fendmeno no es privativo de nuestro pais, ya que actualmente el proceso de transformacion de
muchos paises , merced a una globalizacion que han impuesto las relaciones biilaterales,
provocan decididamente que los Jefes de Estado tengan que actuar con rapidez y precision en
su responsabilidad de donde resulta que la posicidn del ejecutivo se ha ido consolidando con
mas rigor, lo mismo en condiciones norrmales que en situaciones de emergencia. Otras naciones
han seguido por el mismo derrotero, aunque las causas que han fortalecido al poder ejecutivo
provienen de diversas circunstancias, tal es el caso de los Estados Unidos de Norteamérica, en
donde los regimenes presidenciales de la posguerra consolidaron su hegemonia por el papel que
tuvieron para la solucién de problemas graves que, tanto en el ambito interno como en el

internacional, surgieron como consecuencia del conflicto belico. Lo mismo puede decirse de

los casos de Alemania, Austria y Francia.

De cualquier modo, la teoria de la separacién y distribucién de funciones en el ejercicio
del poder, constituye un dogma ya cldsico que comforma e integra una parte importante del
constitucionalismo occidental. No existe un sistema de gobierno, ya sea de tipo presidencial o

parlamentario, que no contenga la distribucion racional de las funciones en el ejercicio del
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poder; esta teoria es hoy por hoy un principio inprescindible en todas las Constituciones que
se precian de instituir un régimen democrdtico basado en un Estado de Derecho.?’! Es por

ello que no debe pensarse que la teoria de la separacién de poderes esté en crisis, y que por

eso resulte obsoleta e inoperante. Creo que en la medida en que estd se practique

eficazmente, es como podemos conseguir un auténtico equilibrio funcional entre los distintos

6rganos del poder.

Del mismo modo, resultaria impropio en cualquier estudioso del Derecho Constitucional
analizar la teoria de manera esquemadtica y rigurosa, porque para la prictica y la efectividad de
la misma deben tomarse en cuenta siempre las caracteristicas propias de cada paifs, pues el
mérito del funcionamiento real de ella no consiste en indagar si debe operar conforme al
modelo clasico, sino en saber si la concentracién de atribuciones a un solo poder, son o no
necesarias en las condiciones que en un momento determinado imperen en el pais, y si ese
cimulo de facultades van en contra del recto ejercicio constitucional del poder o si socavan la

libertad poh’tica de los gobernados.

Con respecto al enunciado del primer supuesto, el principal problema con el que me
enfrento conssite en la inposibilidad de precisar en forma coherente, cudles serian esas
“condiciones” que en un momento determinado justificarian esa concentracion de facultades en

el presidente, porque si se entiende que esas “condiciones” se traducen como aquellas
circustancias graves que pueden surgir de pronto, y que pongan en peligro la estabilidad de la

Nacidn, la seguridad y la libertad de los individuos, yo podria afirmar que, en el caso de
nuestro pais, la Constitucion tiene perfectamente prevista esta situacién de acuerdo coint lo que
dispone en su articulo 49, en relacién con el 29 y el segundo parrafo del 131. A mi juicio y

desde el punto de vista constitucional este seria el dnico caso en el que dichas “condiciones”

justificarian la concentracién de facultades en una sola persona.

Canadd, In y Francia.

271 Un cjemplo de ello son los Constituciones de
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Pero sucede que el Presidente mexicano ha concentrado siempre y por tradicién
demasiadas facultades en comparacién con los otros poderes, y no en todo momento ni en todo
tiempo ha habido “condiciones” que pongan en peligro la paz social. I.o que pasa entonces es
que la Constitucién le ha otorgado demasiadas facultades, ademas de que su posicidn de Jefe
politico de la Nacidn y representante principal del poder central del Estado federal, lo han
dotado de numerosas facultades extraconstitucionales. Ignoro si este fendmeno ha sido la causa
de que anden afirmaciones por alli, en el sentido de que es preferible un Presidente fuerte y no
un Presidente débil. Tampoco sé si ambos conceptos estén disociados con el principio de
legalidad que esta inmerso en la teoria de la separacion de funciones en el ejercicio del poder,
o sea, lo que equivaldria a decir: que es preferible que un Presidente sea “fuerte” no importa
que viole y se exceda en sus atribuciones , y no un “débil” que tenga que estar sujeto siempre
a lo mandado por la Constitucidén y al principio de legalidad. En todo caso y ante lo imposible
que me resulta prescindir de la objetividad constitucional, creo que esta clase de afirmaciones
no dejan de ser solo términos subjetivos que encierran intenciones de atenuar (o tal vez de
justificar) con complacencia, la actuacién en la vida de México de nuestros Presidentes, a

sabiendas de que casi ninguno ha respetado la esencia del Estado federal ni los principios

fundamentales de la separacién de poderes.

Mi criterio es que, en la medida que el Presidente mexicano posea la conciencia y la
responsabilidad de que su funcidn jamds debera estar por encima de la ley, y que sus tareas
gubernativa y administrativa deberdn siempre sujetarse a lo prescrito por la Constitucion,
respetando a los dernds poderes su presencia y su rango, sin sentir que es superior a ellos y
ciiéndose fielmente al principio de legalidad, para que se pueda hablar de un Estado de
Derecho en donde se respete y se valore la libeitad politica, entonces, solo hasta entonces, yo

podria afirmar que tendriamos un Presidente fuerte porque esa fortaleza provendra del respaldo
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que le dan la ley y el Derecho. La verdadera fortaleza del que detenta el poder es aquella que
deviene del respeto al Derecho. No hay que olvidar que el progreso de los pueblos y la
grandeza de las Naciones, sSlo son posibles cuando el ejercicio del poder se encuentra sometido

al Derecho.

Por eso se requiere (y este es el segundo supuesto) que la actuacion del Presidente de
Meéxico esté siempre sujeta al Derecho, y que sus actos no vayan en contra del recto ejercicio
constitucional del poder, es decir, tal supuesto considera que el Presidente debe apegarse
estrictamente a lo que le ordena la Constituciéon y no fuera de ella. Tan grave es para los
principios de la separacion de funciones del poder y de legalidad realizar actos anticonstitucio-
nales que inconstitucionales. No se debe socavar lo establecido por la Constitucion con el
pretexto de abreviar procedimientos o tomar medidas urgentes, como es costumbre en la
actuacion de nuestros Presidentes, en todo caso, es preferible reformar la Constitucion para
adaptarla a la dindmica que exige la vida politica moderna del pais, pero no salirse de lo que

ella dispone ni mucho menos ir en su contra.

Si observamos la actuacion de los Presidentes del pais en los iultimos sexenios, vemos
que con la concentracidon desmedida de facultades que ejercen, han ido reduciendo el ambito
de la libertad politica de sus gobernados. En tanto mais sea el nimero de atribuciones que
acumule el ejercicio del poder, en este caso el del ejecutivo, menor es el dmbito de libertad
politica de sus gobernados. En tanto mis sea el mimero de atribuciones que acumule el ejercicio
del poder, en este caso el del ejecutivo, menor es ambito de libertad politica de los gobernados.
Precisamente, el espiritu final ( y no por ello menos importante) de la separacién de funciones
consiste en garantizar esa libertad de los particulares, porque en la medida que crece el

engrosamiento de atribuciones, disminuye la posibilidad de realizacién individual y esto
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no es mas que la primera puerta que conduce irremisiblemente hacia la dictadura. Una
separacidon de funciones en el ejercicio del poder no solamente implica un equilibrio funcional
de las ramas de ese poder, sino que al hacerlo o lograrlo, garantiza y permite automdticamente

la realizacion de los proyectos individuales. A mayor concentracion de funciones en el poder,

menor libertad politica del gobemado.

A mi modo de ver, varias son las causas que han propiciado la concentracién de
facultades en el poder ejecutivo presidencial, lo que ha ocasionado una laceracién al principio

de separacion de poderes del sistema politico mexicano:

- La presencia de un partido politico oficial y hegemdnico plegado a la voluntad del

ejecutivo;

La docilidad del Congreso que solo acata ordenes del poder ejecutivo, porque la

mayoria de sus integrantes pertenecen al partido de Estado.

- El monopolio del ejercicio de iniciativa de leyés. y decretos de que hace uso el

Presidente;

La intervencion que el titular del poder ejecutivo tiene en la conduccidn, decision y

nombramientos en la Administracién Publica;

- La designacidn en tanto dirigida que el Presidente ejerce para nombrar al personal del

poder judicial federal, y

- La designacién discrecional y subrepticia de los gobernadores de los Estados.



215

La Separaciéon de Poderes

La presencia de un partido politico oficial y hegemonico plegado a la voluntad del
ejecutivo. La creacidn del Partido Revolucionario Institucional tiene su antecedente inmediato
en el Partido de la Revolucion Mexicana y éste en el Partido Nacional Revolucionario. Este
partido respondid, fundamentalmente, a la creacion de un orden institucional en donde el
Presidente fuera poderoso y el partido de Estado consiguiera aglutinar las principales fuerzas
y factores reales de poder, es decir, no fue un partido que surgiera de las bases con motivo de
un movimiento politico, sino que se cred desde la cipula con el propdsito de amalgamar las
distintas facciones que en ese momento se enfrentaban en enconadas pugnas por el poder. Esto
garantizd que durante mas de cuatro décadas, 1a fuerza politica se condujera a través de un solo
canal de participacion, y con ello se pudo obtener un mayor control sobre la vida politica
mexi;:ana. La ventaja fue que con el Partido Nacional Revolucionario se liquidaba el
caudillismo permitiendo el paso al desarrollo de las instituciones. “ A dos hombres se debe la
estabilidad del sistema politico durante tantos aiios: al general Plutarco Elias Calles, quien creo
el PNR y al general Lazaro Cardenas, quien lo trasformo de un partido de masas en un partido
de coorporaciones, ya que impulsé el movimiento para luego aglutinarlo en sectores que fueron
la milicia, los obreros, los campesinos y el sector popular. El PNR se transforma en PRM con

Avila Camacho y desaparece el sector militar al fusionarse con el popular”. #72

Con el establecimiento de un partido de Estado el Presidente se volvié muy poderoso
ya que verdaderamente es €l el que dirige y controla la voluntad del partido, desde luego si
tomamos en cuenta que el Presidente es el primer representante del propio partido oficial, pues
desde 1928 a la fecha todos los Presidentes han surgido de ese partido. Desde entonces el
Partido Revolucionario Institucional, se ha convertido tan solo una superoficina de promocion

del voto que solo se activa en tiempo de elecciones, pero que no tiene ningin arraigo popular

d. de la ser ién de pod en México®, en Memoria del IIl Congreso Iberoamericano de

272 Cfr. Sema Eli Enriqf “Mitos y
Derecho Constitucional; 1a. ed. , México, de Investi i rfdicas-UNAM, TOMO II, P, 851.
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porque sus intereses no son con los electores sino con el Presidente en turno, porque es,
precisamente, el Presidente de la Repiiblica, el que dispone absolutamente quiénes habran de
contender por el partido en la lucha politica electoral. Durante todos esos aios la practica
viciada en cuestién, que incluye también la designacion del sucesor del propio Presidente, ha
sido la causa del cimulo de poderes de que dispone el titular del poder ejecutivo, el que dentro
de la separacién de poderes no encuentra otro limite que aquello que €l no quiera hacer, porque
su voluntad de decision para los puestos de eleccién popular, a través del partido oficial ,
incluye lo mismo a Senadores, Diputados, Gobernadores y en ocasiones hasta Presidentes
Municipales. La estabilidad politica lograda por muchos aiios en el pais se le ha cobrado a los

mexicanos con la factura de la antidemocracia.

Afortunadamente el pais se ha transformado ostensiblemente. Las arcaicas estructuras
de un sistema tan afiejo, han empezado a sacudirse el polvo de los vicios antidemocrdticos.
Asistimos a un proceso de transformacion del sistema politico mexicano, en el que el
pluralismo politico y el sistema de partidos, emerge con mayor vigor y donde el partido oficial
encamina sus pasos hacia su propio funeral. Pienso que no estd muy lejos el dia en que
tendremos una auténtica separacién de poderes, que tendrd que surgir, en tltima instancia, de
la legitimidad electoral, en donde los puestos de eleccién popular sean ocupados por integrantes
de diversos partidos, de tal manera que se logre un equilibrio de fuerzas para que los miembros
de los poderes legislativo y ejecutivo, no sean siempre del mismo partido y el Presidente deje

de actuar arbitrariamente excediéndose en sus funciones.

La docilidad del Congreso que solo acata ordenes del poder ejecutivo, porque la mayoria de
sus integrantes pertenecen al partido de Estado. Sobre este punto ya mucho se ha escrito, y creo

que la actitud que el Congreso ha asumido siempre frente a las decisiones del ejecutivo lo
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han situado en una relacion de supra a subordinacién, lo que es incorrecto pues ambos poderes

ostentan el mismo rango ante la Constitucién. Esto ha ocasionado que la separacién de ’
funciones entre ambos poderes, no se de cabalmente en nuestro sistema constitucional. Mis que
el poder judicial federal es el legislativo el que debe propiciar el equilibrio de funciones en el
poder, y la razdn para este supuesto pueda darse consistiria en la propia legitimidad electoral
de sus miembros, en donde sus escaiios no se deban a la voluntad del Presidente, aunque
también seria conveniente efectuar una revision de las atribuciones del Congreso, a efecto de
que algunas de ellas volvieran a la competencia de las entidades federativas. Con ello no solo
se conseguiria una distribucion racional de competencias entre éstas y el poder central federal,
sino también el fortalecimiento de un Estado Federal democratico en México. Afortunadamente °
en tiempos recientes el Congreso ha empezado a cuestionar la actuacidn del ejecutivo , sobre

todo los miembros de los partidos de oposicidn que ya han conquistado un ndmero considerable

de curules en la Cdmara baja.

El monopolio del ejercicio de iniciativa de leyes y decretos de que hace uso el
Presidente. Aqui no se trata de discutir si el Presidente debe ejercer o no el derecho de
iniciativa, puesto que nuestra Constitucion le concede tal derecho en el articulo 71. Muchas
Constituciones conceden ese derecho a los titulares del gobiermno o a sus Jefes de Estado, segun
el caso, Asi, la Constitucién Espaifiola otorga al Rey como Jefe de Estado el derecho de expedir
decretos ( art. 62, inciso f ), y la iniciativa legislativa corresponde al Gobierno, al Congreso y
al Senado (art. 87, fr. I); la Ley Fundamental de la Repiblica Federal de Alemania dispone
que la iniciativa para presentar proyectos de ley al Parlamento Federal, corresponde al Gobierno
Federal, a los miembros del Parlamento y al Consejo Federal ( art. 76, fr. I); la Constitucién
Holandesa confiere al Rey la facultad para presentar proyectos de ley (art. 83 ); la Constitucion
Francesa reserva la iniciativa al Primer Ministro y a los miembros del Parlamento ( art. 39), en

tanto en la Constitucién Italiana la iniciativa se otorga al Gobierno como a los miembros de las

Camaras ( art. 71).
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De lo que se trata entonces es de que el Presidente no abuse del ejercicio de ese derecho.
Cierto es que el titular del poder ejecutivo tiene el pulso de la situacién del pais y de los
problemas que requieren pronta solucion, quiza con mejor optica que los otros poderes, a tal
grado que hasta cierto punto se justifica que el cien por ciento de las iniciativas emanen de
€l .273 Se hace necesario que tanto los miembros del Congreso y las Legislaturas de los Estados
hagan efectiva esa facultad que les otorga la Constitucion. De este modo podria moderarse la
actuacion del Presidente como primer legislador, ademas de que contribuiria a hacer efectiva

la racional competencia entre los poderes y se fomentaria la teoria de la separacién de funciones

entre estos.

La intervencion que el titular del poder ejecutivo tiene en la conduccidn, decision y
nombramientos en la Administracion Publica. El Presidente, en su cardcter de titular del
ejecutivo federal, tiene bajo su control un complejo aparato de érganos que cada dia se vuelve
mads amplio. Este aparato lo integran las instituciones centralizadas ( gabinete original), las
instituciones descentralizadas y las empresas, los fideicomisos y otros ( gabinete ampliado ).
El primer nivel esta integrado por las propias oficinas de la Presidencia de la Republica, la
Secretarias de Estado, el Departamento del Distrito Federal y las Procuradurias General de la

Repiiblica y del Distrito Federal 74,

Dentro del segundo nivel se incluyen numerosos organismos de cardcter descentralizado
gue poseen personalidad juridica y patrimonio propios, y que fueron instituidos para la
prestacion del servicio de seguridad social, de acuerdo por lo dispuesto en la Constitucion.

Pueden sefialarse entre estos organismos el Instituto Mexicano del Seguro Social, el Instituto

273 Es posible que algunas iniciativas hubiesen tenido su oriden en algunos de los atros Srganos que seflala el articulo 71 consitucional, pero que por
it idn del Presid “ para que fuera éste el que los presentam. -

“disciplina politica” se hayan "elevado a la
274 Vid; art. 26 de Ia Ley O icade la A ini ion Pdblica Federal.
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de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado y el Instituto del Fondo

Nacional de la Vivienda de los Trabajadores.?”

En el tercer nivel deben incluirse todo tipo de empresas de participacidn estatal, asi como
las sociedades nacionales de crédito que comprende el sector de la banca que se nacionalizé
en 1982. ?76 Igualmente deben incluirse en este nivel los fideicomisos piiblicos que tuvieron su
apogeo en el pasado. Todo este aparato burocrdtico aparece reglado por la Ley Orgdnica de la
Administracion Piblica Federal en vigor, aunque también se expidié la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales de 26 de abril de 1986.

Sin adentrarnos al estudio de cada uno de los organismos en particular, puede decirse
que se antoja un tanto dificil que el titular del poder ejecutivo, pueda atender materialmente el
funcionamiento o la operacion de cada uno de ellos. Por lo tanto tenemos actualmente una
ampliacién avasalladora de la Administracion Piblica Federal. Creo que en realidad se ha ido
mas alla de lo que originariamente se habia previsto en la Constitucién, porque la Federacion
ha asumido tareas que sencillamente bien pudiera delegarlas a los funcionarios de otro nivel o,
porqué no? a las propias entidades federativas. Este fenédmeno ha traido como consecuencia
una creciente influencia del poder federal sobre la administracion de las entidades federativas,
porque es evidente que la Federacidn hace un uso cada vez mayor de la expedicién de normas
administrativas, que muchas veces trastocan competencias que bien pudieran quedar incluidas
en la administracién de las entidades federadas. Esto ha conducido a la unitarizacién del Estado

federal mexicano provocando que la separacion de poderes rompa el equilibrio que la debe

lizados y otras p lo ] 1a cldsica obra de Laubadére, André de, Marnual de Derecho

275 Un bucn estudio sobre los entes d
Admiinistrativo; Trad. de Jesus Villamizar Herrera, ed. s/n., Bogotd, Editorial Temis, 1984.pp. 133-139. Tambien puede consultarse sobre este tema
Aires, Edijtori Guillermo Kraft tda, 1942, pp. 163-16%

ial” son dos equivocad: porel art. 90 de la

a Bullrich, Rodolfo. Principias Generales de Derecho Admini: ivo. ed. s/n., B

276 El Mtro. Fex-Zamudio es de 1a opinién que los términos *| 1“ y Joo
Constitucién, Cfr., Fix-Zamudio, Hector. “Algunas Reflexiones sobre el principio de 1a divisién de pod

en la C itucidn Mexi “, en

Memoria....op.. p. 644,
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regir, pues al concentrarse tantas facultades administrativas en la persona del titular del
poder ejecutivo, este tiende a unitarizarse, de tal manera que puede perder la esencia de su
funcion ejecutiva merced a la propia ampliacién de facultades. Por ello. seria preferible que
el poder ejecutivo cambiara su designacion por el de poder gubernamental y administrativo, o

poder de gobierno y administracidn, o poder de administracién y gubernativo, etc.

También seria muy conveniente realizar una revision a toda la legislacién de la Administraciéon
Publica Federal, a efecto de que se faculte a funcionarios de la alta burocracia, para que puedan
tomar decisiones politicas en aquellos problemas que atafien a los diversos organismos, ya que
es materialmente imposible que el Presidente puede resolver personalmente todas y cada una
de las situaciones que se presenten en dichos organismos. Igual criterio puede aplicarse con

respecto a las entidades federativas, pues ya es hora de que éstas deban absorber algunas

funciones administrativas que marcharian mejor bajo su total manejo y vigilancia.

La designacion un tanto dirigida que el Presidente ejerce para nombrar al personal del
Poder Judicial Federal. Si bien puede decirse que actualmente el Poder Judicial Federal actiia
con cierta independencia del ejecutivo, puesto que ha jugado un papel de contrapeso tanto al
propio ejecutivo federal y a su titular como es el Presidente de la Repiblica, lo que ha sido
posible a través del juicio de amparo, pues este contimia siendo el mejor instrumento juridico
que pone un coto a los actos del Presidente y de otros funcionarios de la Administracién
Piiblica federal, en la vida real muchas veces dicho poder ha proseguido replegdandose a la
voluntad del ejecutivo, porque quienes lo integran actiitan mas con criterio politico que juridico.
Sin embargo, puede decirse con optimismo que dicha autonomia del Poder Judicial Federal no
ha claudicado merced a que éste ha continuado con el ejercicio del control de la legalidad y

constitucionalidad sobre resoluciones de la propia Administracién.
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No obstante lo anterior, hay que dar la bienvenida a las reformas recientes de que ha
sido objeto dicho Poder. De ellas, con la mas resiente aprobada en 1994, nuestra Suprema Corte
tiene la posibilidad de fortalecer su importante funcién como Tribunal Constitucional, que ha
incluido dentro de su competencia nuevas controversias constitucionales asi como novedosas
acciones de inconstitucionalidad. Creo que este paso serd fundamental para que la Corte juegue
un importante papel en la vida juridica de México, porque habrda de coadyuvar al refortaleci-
miento del régimen democrditico y del Estado federal de Derecho. La reforma es benéfica en
términos generales, porque trasluce la preocupacién de que el Poder Judicial Federal ostente

una mejor presencia frente a los actos del ejecutivo y del legislativo.?””

Con respecto a los funcionarios de alto nivel del Poder Judicial Federal, vale comentar
que con la reforma en cuestion, ahora son nombrados por el Senado a propuesta de una terna
presentada por el Presidente, pero se continda respetando su inamovilidad con las variantes
establecidas en la reforma. Es de esperarse que el Senado actiie en consecuencia apegdandose
estrictamente a derecho y a un alto sentido de imparcialidad, pues seria saludable que alguna
vez ejerciera la facultad de rechazar la propuesta del Presidente, con respecto al nombramiento

de Ministros que no fueran dignos de ocupar el honroso cargo.

La designacién discrecional y subrepticia de los Gobernadores de los Estados.
Costurmbre afieja y tradicional de nuestra presidentismo, convertida en un vicio arraigado que
solo es compfensib]e por el sentido antidemocratico que priva en quienes han llegado a detentar
el poder, a tal grado que nunca ha sido un problema juridico sino politico, propio de la
peculiaridades de nuestro sistema, es la vergonzosa designacién de los gobernadores de los
Estados por parte del régimen presidentista. En pafses de alto nivel democrdtico, como

277 para un de 1a ref i a) Poder Judicial Federal, asf como de sus b pucde t el ¥y libro
! i a fin de siglo; Ia. ed. México, Editorial Pornia, S.A.-UNAM, 1995, pp.

del Dr- Salvador Valencia C: “Derecho Co

407 y ss.
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por ejemplo, los Estados Unidos de norteameérica, Francia o Espaiia, se tiene el cuidado de

establecer rigurosos mecanismos que regulan el procedimiento electivo de los aspirantes a -
puestos de eleccién popular. Esto no significa que si un contendiente es propuesto por el
partido del cual surgié el Presidente, o el Primer Ministro, si este fuera el caso, no se le den
las facilidades para su eleccién a través de la infraestructura electoral con que cuenta dicho
partido. Pero en todo caso, esto no se puede considerar como una designaciéon o un
sefialamiento en favor del candidato, lo que se exige, en iltima instancia , es que la propuesta
para contender sea libre por parte del partido. De lo contrario, se estarian violando los
principios bdsicos y elementales de un régimen que se precie de democrdtico. Es por ello, que
en las democracias avanzadas, los partidos politicos realizan constantemente actividades de
proseletismo hacia sus electores, significando asi, que el proceso garantiza la misma posibilidad
para todos los partidos de conseguir el poder, sin que se concedan privilegios a ninguno en

particular.

En el caso mexicano, hasta hoy , la realidad ha sido diferente por la existencia de un
partido oficial que solo acata érdenes de Presidente, y éste puede designar, segiin su interés
personal, a los candidatos adeptos a su persona. Por eso en el caso de los gobernadores muchos
lo han sido sin tener ni siquiera un conocimiento de la entidad que van a gobernar, lo que se
ha traducido en una mala administracién cuando no en el surgimiento de graves problemas que
generan su falta de preparacién en la tarea de gobernar. A esto hay que agregar, que en el
mormento de la sucesion presidencial muchos de ellos “se equivocan” de candidato y entonces
el Estado sufre las consecuencias por la falta de apoyos a sus programas, teniendo que cargar
con el estigma de que el gobernador fue designado por el Presidente saliente y no por el

entrante.

Sin embargo, recientemente y merced al proceso de transformacién que estd teniendo

nuestro sistema politico, orillado por el grave problema econémico asi como algunos hechos
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trdgicos de trascendencia internacional, el Presidente se ha visto limitando para llevar al triunfo
libremente a algunos candidutos a Gobernadores que pertenecen al partido oficial, como fue el
caso del Estado Chihuahua en que consiguio la gobernatura un candidato del Partido de Accidn
Nacional, y aun mas reciente, el caso del Estado de Guanajuato en que también fue derrotado
el candidato del partido oficial. No asf en los casos de los Estados de Yucatdin y Tabasco, en
donde si resultaron triunfantes los candidatos lanzados por el partido oficial, pero que en sus
triunfos han sido fuertemente cuestionados por la opinidon publica. Es de esperarse que México
contimie con este proceso de transformacién, que ha empezado a dar sus primeros pasos hacia
un régimen democratico, en donde se eliminen los vicios enraizados y sempiternos que aun
desea continuar practicando el sistema politico actual. Esa propensién a imponer candidatos a
Gobernadores, a través del partido oficial, debe desaparecer ya, pues mucho es el atraso en el
que se encuentra el desarrollo de la mayoria de las entidades federativas, y en gran parte se
debe al ejercicio arbitrario de esta practica antidemocrdtica que, al igual que muchas otras,
han impedido que México se desenvuelva en un auténtico sistema federal y por consiguiente,
han contribuido decididamente al quebrantamiento de la ya de por si balbuceante teoria de la

separacion de poderes.

Creo que estas pueden ser las causas principales que originan la irracional concentracién
de funciones en el Presidente; desde luego que pueden existir otras, pero a mi juicio estas son
las principales. Lo deseable seria hacer un replantearniento a fondo para revisar detenidamente,
y dentro del marco de la teoria de la separacion de poderes, las facultades con que cuenta hoy
el sistema presidencial y proponer, en todo caso, una nueva y racional organizacién de las
funciones del poder ejecutivo, para que muchas de ellas pasaran a la esfera de atribuciones de
otros niveles gubernamentales y administrativos. Asfi, el propio Presidente, podria descargarse

de pesadas y complejas tareas que solo tienden a impedir una dgil y saludable funcién de

gobernar y administrar .
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3. El Presidencialismo y el Proyecto Nacional

Para efectos de este enunciado por proyecto nacional, se entienden aquellas minimas
realizaciones personales y profesionales, que los gobernados pretenden llevar a cabo con el
apoyo de un sistema politico justo y equitativo, que permita y propicie esas aspiraciones, de tal
manera que el proyecto de los gobernados, que contiene esas aspiraciones sea parte esencial o
medular del proyecto de gobierno. A primera vista podria contestarse que, en el caso mexicano,
no se da en su totalidad esta regla natural, pero ello no dejaria de ser una afirmacion radical
porque es de justicia reconocer que, en gran parte, los gobiernos posrevolucionarios si han

contribuido decididamente al logro de muchas de esas pretensiones.

Lo que sucede es que en la medida en que una sociedad avanza y se concientiza
empieza a ser mds exigente con su sistema politico, y si éste se encuentra rezagado en relacion
coh ese avance social, entonces aparecen una serie de desajustes que terminan por desequilibrar
la relacion que debe haber entre gobernantes y gobernados. Creo que este es el proceso que esta
viviendo el pais actualmente, por lo que el sistema politico tendra que hacer un esfuerzo
adicional para incorporarse al desarrollo de la sociedad. Un sistema politico tiene éxito no
porque su diseno sea modelo para ias estructuras constitucionales, ni siquiera por sus novedosos

vy sofisticados procedimientos de administracién, sino cuando poseé la capacidad para satisfacer

las necesidades y los ideales de un pueblo.
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No es tampoco el caso de asumir una actitud en el sentido de responsabilizar al sistema
politico de nuestros males, ya que los pueblos siempre pueden aspirar a los derechos que son
capaces de defender. Es decir, no se trata de pensar que el modelo constitucional no ha dado
los resultados que el pais esperaba, puesto que ningin modelo es en si mismo positivo o
negativo en el sentido literal del término. Quienes gobiernan son humanos y muchas veces no
poseen la preparacion y la madurez para tan alta responsabilidad, es por ello, que se requiere
la decidida participacién de todos los gobemados para la toma de decisiones nacionales, sobre
todo cuando esas decisiones afecten a todos los nacionales. Esta y no otra es la tinica forma de

que nuestro pais pueda encaminarse por el rumbo de la democracia.

Los pueblos latinoamericanos poseen una cultura propia y una historia diferente, y las
caracteristicas de sus ejecutivos responden a esa cultura y a esa historia. Por eso se ha visto una
acusada inestabilidad de su estructura constitucional, donde lo mismo ha habido ejecutivos
dictatoriales, colegiados, o con la pretensién de ser vitalicios, y por estos “ hombres fuertes”
es por lo que el ejecutivo fue robusteciendo su esfera de competencia, hasta desembocar en un
fuerte predominio constitucional sobre los demas poderes. A este fendmeno se debe que
acumulen un exceso de facultades en el proceso legislativo, una acentuada ampliacién del veto
constitucional y una abundante lista de actos de gobierno como extraconstitucionales, aunque
hay que reconocer que el propio constitucionalismo ha hecho el intento, con escaso éxito a
veces , de oponer limitaciones al autoritarismo del poder ejecutivo . ” Tales mecanismos han
nacido durante los cortos intervalos en que se ha reaccionado contra la autoridad excesiva del
presidente, entre los principales estdn: restriccion del mandato presidencial, precisa descripcién
de facultades, cldausula antirreleccionista, incorporaciéon de algunos matices parlamentarios con
el consejo de Estado o el refrendo, aumento del control politico por parte del legislativo o

judicial.”?78

278 Cfr. . Valenci a Canmona, Salvador. E! Poder efecutivo latinoamericano; la. ed., UNAM, 1979. p. 74.
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Meéxico es también dueiio de una historia de incansables luchas por su emancipacién y por

la defensa de sus instituciones, que se reflejan en el vastu numero de Constituciones que se

promulgaron desde su independencia. En los tiempos recientes hace esfuerzos por

encaminarse en forma decidida hacia la democracia, porque su futuro politico parece estar
dirigido a la busqueda de un sistema de gobierno democratico. Existe ya una conciencia en los
mexicanos sobre la superioridad teleoldgica de la democracia como una forma adecuada de
vida, pues los cambios politicos han traido paralelarnente cambios constitucionales , que parecen
dar un nuevo aire al federalismo como forma de Estado, en donde sea garante el respeto al
Estado de Derecho y al principio de legalidad, y donde la separacién de poderes pueda
garantizar el autocontrol del poder. Creo que en el grado en que esto sea posible sera como

pueda hablarse de la existencia de un ejecutivo, cuya actuacion sea el resultado del proyecto

de vida de sus gobernados.

Todo Estado tiene un fin y ese fin no es otro que el de conseguir el bienestar commin de

sus gobernados, entendido este como el proyecto de vida nacional, desde luego dentro de un

régimen democratico en que el origen de los que detentan el poder tiene su fuente en la

legitimidad. Por eso en los Estados dictatoriales, no puede ser posible pensar en la congruencia
entre el fin de los gobernados y el fin que pcrsivguen los gobernantes, puesto que el origen de
su poder no estd basado en la legitimidad electiva de los ciudadanos, por lo tanto el fin y los
objetivos de aquellos con éstos aparece disociado. México, a lo largo de su historia, ha corrido
el riesgo de que sus regimenes presidenciales se acerquen con gran peligro a la prernisa de esta
hipdtesis, porque se ha comprobado que el proyecto politico del sistema no ha encajado con
el proyecto de vida de los mexicanos, de lo contrario, obtendria la fuerza y el apoyo para su
realizacion de los mismos mexicanos, fortaleciendo por afiadidura al propio sistema
politico , pero como no ha sido de ese modo, la congruencia de fines se ha vuelto disfuncional,

lIo que tiende ahora a debilitar el sistema y en ultirna instancia a su destruccion.
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La i'azén es que el sistema politico no ha organizado a la sociedad mexicana en la
biisqueda de los fines que esta haya escogido. “La persecucion de un objetivo implica la
formacién de una imagen del mismo, a lo que podemos Hamar la intencién, y luego la
determinacion de los medios de ejecucion de esa intencidn, o sea de un curso de accién hacia
la meta”.?”° Esto significa que el proyecto gubernamental debe planearse en congruencia con
lo que la sociedad pretenda. Y es que la planeacién y programacion de metas o de fines se
impone como politica obligada a los paises insuficientemente desarrollados. Una considerable
direccion del Estado, cimentada en el fin que requieran los gobernados , es muy compatible con
la democracia y con una sociedad libre y no existe, a mi entender, algin ejemplo en la historia
de una democracia que se haya destruido por un exceso de programacioén de sus fines, en
cambio, la historia nos muestra muchos ejemplos del caso contrario. Sélo es legitima la funcidn
que realiza el Estado, cuando su orientacion se dirige hacia la obtencidn del fin especifico para

el cual creado.

Todos estas ideas encierran la intencién de que el sisterma politico mexicano pueda
conseguir la adhesidn que tanto necesita de la sociedad y ésta, a su vez, otorgue su apoyo €n
la consecucién de metas, metas que finalmente sean comunes, integrando de esta manera el

proyecto nacional de vida que tanto necesitamos como Nacion. Grificamente este serfa el

€squema:

Méxi FCE, 1976, p, 165.

i1 ¥ Gobi. ; Trad. de E. L, Sud Ia. ed., en esp

279 Ctr., D Karl W. ¢
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Ahora bien, la cultura de nuestro pais reflejara siempre la clase de gobernantes que
prevalezcan en el sistema politico, y lo.s resultados de 1a accion de los gobernantes solo pueden
ser producidos por la interaccidon de un proceso politico y dindmico de legitimidad con la
sociedad entera, y lo que ha sucedido con nosotros, es que no se ha dado esa interaccién
continua y generaliza que fusione congruentemente a la sociedad con su sistema politico. Es
posible y deseable que tal proceso pueda en el futuro perfeccionarse, pero para ello, la sociedad
mexicana deberi estar dispuesta a compartir muchos valores histéricos y democraticos con su
sistema de gobierno dentro de una misma cultura. Al compartir de este modo esa simbiosis de

valores, compartird, al mismo tiempo, sus perspectivas de legititnidad hacia la democracia.
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4. Presente y Futuro del Presidencialismo Mexicano.

Si examinamos las cosas en términos de una visidn global es fdcil darse cuenta que en los
regimenes politicos contemporaneos, se acusa una marcada tendencia a la preponderancia del
Ejecutivo en comparacién con los otros drganos de poder, lo mismo en regimenes de tipo
presidencial que de tipo parlamentario, como puede ser el caso de Francia o Inglaterra. 22° Lo
anterior obedece a las constantes transformaciones que de indole politica, econémica y social
han estado sufriendo los Estados modemnos que han transitado del Estado liberal burgués al
Estado social de derecho,®' y donde el Ejecutivo ha tenido un papel relevante como un

distribuidor de bienes y servicios, al mismo tiempo que rector de la actividad econdmica.

Entonces, debe admitirse que el predominio del ejecutivo en el constitucionalismo
contemporineo se encuentra en pleno auge, porque es al titular de este poder, al que ha
correspondido un importante rol en la conduccidn de los problemas politicos del pais,

asi como también la actuacidén en el plano internacional, y esto como pueda verse, debe

280 tanto en Francia como en Ingl Ta sicmpre ha habido p pacién por el debili i del poder legi y el i P del

ejecutivo. Cfr. Burdeau, Georges. Droit Corstiturionnel... op. cit., pp. 500 y ss., para ¢l caso de Inglaterma en donde se pueden apreciar los
antecedentes de la lucha entre el parlamento y el ejecutivo, Cfr., Thomas, Maurice W. Derecho e Instituciones de la Gran Bretafia; Verscastellana

de Miguel Gracia Santesmasses, ed. s/n., México, Ediciones Minerva, s.a. de RL., 1945, pp. 36 Y SS.

281 resulta interesante [a consulta para este proceso de la obra de Garcia -Pelayo, Manuel. Las fransformaciones..., op. cit. pp. 40 y s.
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traducirse en una fuerte concentracién de facultades casa vez mas en su favor, no obstante
que, a diferencia de los regimenes monarquicos o socialistas, é€ste se encuentra limitado por

el mismo constitucionalismo, sobre todo por lo que se refiere al tiempo de su mandato. 252

América Latina es un mosaico multicolor en el que confluyen una variedad de razas y etnias.
Muchos afios ha tardado esta mezcla heterogénea para conseguir su integracién en un
desarrollo sosteniendo. Aunado a ello, y durante casi todo el siglo XIX, los paises del
continente atraviesan por sangrientas luchas que desembocan en su independencia, pero que
también los arrastran hacia conflictos intestinos que acentian mas la dispersidn de los matices
de eses mosaico. Por si fuera poco, la herencia del individualismo hispano, acaba por acrecentar
esas guerras fraticidas en las que tratan de rescatarse valores tradicionales, pero se provoca un
desbordamiento en el que aparecen siempre fuertes personalidades individuales que resaltan en

las diferentes facciones. Aqui nace el “hombre fuerte”, el caudillo.

En este contexto los enfrentamientos abandonan su cardcter ideoldgico y pasan a ser disputas
por el predominio del poder perfildndose las tendencias conservadora y liberal. Una
caracteristica de esta etapa es que el objeto de esas pugnas inciden casi siempre en el centro
estructural del poder del Estado y quienes terminan detentando el poder son el caudillo
triunfante o el cacique mas fuerte. Inclusive -escribe un tratadista uruguayo- dentro de la era
constitucional, el titular del poder ejecutivo muy a menudo empuiiaba las armas para defender
su posicion, ganada por la fuerza o por la eleccidn constitucional, frente a levantamientos, o

revoluciones de muy distinto signo . Cuando no, y en orden a las mismas tendencias, se

Costa Rica, 4 afos (art. 134), Haitf, 5 anos (art.134-1) Brasil, 5 afios (ast. 82),,

282 Un cjemploes el i i: 1ati As{
Peni,5 aftos (art.112), Chile, 8 anos (art. 25 ). Ecuador., 4 afos (art.74 ), Panama, 5 afios (art.172), Guatemala, 5 afios (art. 184), Nicaragua, 6

anos (art. 148), Honduras, 4 anos (art.237), Uruguay, 5 aflos (art.77) y Republica Dominicana, 4 anos (artd9).
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producian golpes de Estado a través de los cuales se fortalecia aun mas aquel poder.?®® Aqui
nace el predominio del ejecutivo en latinoamérica. Kaplan pinta magistralmente el retrato del
Ejecutivo en ese momento: “En cualquiera de los casos,, tiende a prevalecer la concepcidon
absolutista y centralista del Poder Ejecutivo. El Presidente, su equipo y su camarilla eligen y
controlan en mayor a menor medida a los parlamentarios nacionales, a los gobernadores y
legisladores provinciales, a los diferentes partidarios y altos funcionarios ptblicos, a los jueces.
Todos estos , a su vez, manejan el electorado, seleccionan e imponen a los hombres adecuados
para enviar al Congreso, convalidan y ponen en ejecucion las decisiones de la élite de poder
de la cual son partes y apéndices”, y agrega luego: “ El gobierno se estructura y opera como
coto de caza cerrado, y los asuntos nacionales son manejados como problemas familiares, para
servir y satisfacer a un circulo restringido de intereses particulares y de individuos
privilegiados. 2%

Acaso en México este proceso haya sido diferente en el tiempo mas no en su sustancia. Por eso
puede decirse que dos causas son fundamentales en el predominio del poder ejecutivo en
nuestro pais: por un lado, los factores historicopoliticos, a través de las cuales comienzan a
incubar las notas peculiares de ese predominio, y por otro, la nueva visién de los fines del
Estado, es decir, el ensanchamiento de esos fines, para los que se requiere de un 6rgano dotado
de amplias atribuciones y capaz de movilizar un considerable aparato administrativo hacia la

consecucion de esos fines.

283 Cfr. Vescovi, Enrique. “El p i del poder E en América Latina”, en El predominio del poder J en L drica; 1a.

ed. Mixico. UNAM. 1977, p.440
284 cfr., Kaplan, Marcos, op. cit., p. 208
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El broceso emancipador altera los valores tradicionales en tanto el nuevo orden trata de
. estabilizarse, Los primeros gobiernos son presa del caudillismo y de la autocracia, pero antes
de ello, el Estado mexicano debe enfrentarse a conflictos internos y a amenazas externas,
mientras trata de administrar un gobiermo que no consigue estar sosegado en la lucha por el
poder. Poco a poco, y a través de un prolongado proceso, el Estado mexicano emerge y se
consolida reafirmando como expresion de una incipiente sociedad en vias de organizarse. Pero,
al igual que la mayoria de los paises latinoamericanos, cuando instituye su orden constitucional,
importa los modelos europeo y norteamericano pensando que sera lo mejor a sus soluciones
politicas. De ese modelo tratan de acomodarse textos constitucionales a nuestra realidad y la
unica explicacién de esa adopcidn, es que se piensa en ella mas como una formula magica que
como en método original, disefiado para las soluciones de nuestros problemas y conforme a
nuestra realidad. No obedece a un modelo que contenga una expresion real de la solucién de
nuestros conflictos que tiendan a un desarrollo nacional. Tampoco es el resultado de ciertas
fuerzas o transformaciones culturales o de otra indole que ahora el sistema politico-
constitucional trate de encauzar. Pero ¢l modelo no tiene éxito en fincar sus raices en la
conciencia de la sociedad, porque en ese momento el pueblo estid sometido a condiciones de
expoliacién y marginalidad, es por eso que al implantar un sistema constitucional de modo

arbitrario, se termina por forzar las estructuras tradicionales que terminan, a veces, por

rechazarlo o bien deformarlo.

Nuevamente es Kaplan quien acude a ilustrar sobre las caracteristicas que se presentan
en esa etapa de nuestra historia: “Se busca combinar la implantacion de una economia liberal
(librecambio, libre iniciativa privada, derecho de propiedad de tipo romanista, jerarquia social
basada en ¢l juego de todos aquellos elementos) con el logro y la vigencia de la estabilidad, la
seguridad, la legalidad formal, la integracion nacional, la democracia representativa, la

supremacia y eficacia de un Estado centralizado que no interfiera en el juego irrestricto de las
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fuerzas econdmicas y sociales. El modelo ideoldgico y las formas institucionales chocan con
las estructuras y prdcticas reales. Las constituciones, las leyes y las instituciones se formulan

¥ se acatan, pero no se cumplen, o bien adquieren una dindmica propia que se aparta en diverso

grado del esquema tedrico”.28*

En este contexto la verdadera y real estructura de la democracia representativa aparece
desvirtuada, cuando no marginada, pues el ejercicio del poder se encuentra monopolizado en
las manos de un grupo reducido y ligado por fuertes intereses al centro estructural de poder del
Estado, en tanto que la participacion popular se encuentra tan limitada que realmente ni existe.

Una epidemia constitucional surge en el momento en que el Estado mexicano adquiere
su institucionalizacién, pues empieza la fiebre de elaborar Constituciones; lo mismo de
enmendar algunas o abrogar otras. Sintoma de que casi ninguna de ellas constituye el reflejo
de nuetra relaidad. Dentro de esa euforia constitucional, en la mayoria de las Constituciones,
se instituyen regimenes democrdticos y reperesentativos soportados por una separacion de
funciones en el ejercicio del poder, principio o teoria que ha resultado letra muerta por la
tendencia marcada siempre a favorecer el predorninio del poder ejecutivo, oponiéndose con ello
al espiritu del Estado federal que se supone debe regir plenamente en México. A esto hay que
agregar que, con la existencia de un partido de Estado que ha conferido numerosas facultades
extraconstitucionales al titular del poder ejecutivo, es por lo que el federalismo mexicano se ha
transformado en un federalismo unitarizado o centralizado que ha terminado por quebrantar el
principio de la separacion de poderes, pues el Congreso, aun cuando muchos de sus integrantes
ya representan a la oposicion (sobre todo en la Camara baja), siempre ha estado subordinado
al ejecutivo y aunque, constitucionalmente, es el primer poder en orden legal tiende a funcionar

casi siempre como el organo colegiado al servicio del ejecutivo. No se diga de nuestro poder

285 Idem, p. 204
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Jjudicial con su actitud complaciente y siempre inclindndose a los mandatos del ejecutivo y del
legislativo, resistiéndose siempre a invalidar los actos anticonstitucionales de aquellos, o a
veces, declardandose incompetente en materia politica, cuando no a apoyar las facultades
extensivas del ejecutivo por encima de las libertades politicas. En una palabra: dispuesto

siempre a servir de instrumento legitimador del autoritarismo y del gobiermo de facto.

El predominio del ejecutivo hace que sea el propio titular de ese poder el que mueva
todo el aparato estatal, y que la fuerza de su presencia se ramifique por cada rincén de la
maquinaria del Estado; es el jefe supremo de la Revolucion que como un mito justifica la vida
nacional del pais; es el jefe del partido inico en donde confluyen la proteccion de los altos
intereses de quienes participan en el poder, pero en el que se limita la participacion popular en
las decisiones nacionales; controla toda la administracion publica federal; somete al Congreso;
socava al poder judicial; sujeta a los Gobernadores y dicede vergonzosamente la designacidn

de su sucesor en ¢l puesto supremo del ejecutivo.

Ya quedd claro que la Constitucion de 1917, con todo y las ideas de Carranza, no hizo
mas que fortalecer intencionalmente las facultades del ejecutivo. Por esa razon, y de acuerdo
con la intencién que la Constitucion se reserva, en el sentido de situar al ejecutivo siempre
como maxima autoridad, en cada una de las ramas de la administraciéon del aparato estatal,
resulta que el ejecutivo siempre serd la maxima autoridad educativa (art. 3); agraria (art.27);
econdmica (art. 28), de salud (Ia. de la frac. X VI del 73); laboral (art.123) y asi sucesivamente.
En fin, si existe un depositario del poder en México ese no es otro que el titular del poder
ejecutivo, para quien la Constituciéon de 1917 no hizo otra cosa que constitucionalizar su
actuacion como un verdadero dictador, a semejanza de los regimenes totalitarios que tanto han

lastimado a Ia divisién de poderes y a la democracia misma. Emilio Rabasa, a principios de
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siglo lo decia con estas palabras: “Fuera del orden legal, el Presidente retine elementos de
fuerza que le dan superioridad en la lucha con el Congreso; dispone materialmente de la fuerza
ptiblica, cuenta con el ejército de empleados que dependen de €1, tiene de su parte el interés de
los que esperan sus favores, y arrastra por lo comin las simpatias populares, que sélo en
momentos de agitacion intensa gana la personalidad colectiva y casi anémina de una asamblea
legislativa; pero dentro del orden constitucional, que es el que debemos tomar en cuenta al
examinar la formacién del gobiermno, la superioridad del Congreso es indiscutible por su sola
facultad de dictar las leyes a que la nacion entera y el mismo Poder Ejecutivo tienen que
someterse. El peligro, pues, de la invasion que altere la estabilidad de las instituciones, estd
principalmente en el abuso que el Congreso puede hacer de sus atribuciones legitimas, por mas
que esto parezca paraddgico en nuestro pais, porque nunca hemos vivido bajo el régimen
constitucional y, por consiguiente, la preponderancia ha estado del lado del Ejecutivo. “?**¢ Por
su parte el Maestro José Enrique Gonzdlez Ruiz, al respecto de este topico, nos dice lo
siguiente: “Ademas de que, igual que en todo régimen presidencialista, en México el presidente
es a la vez jefe de Estado y jefe de gobierno, en el caso de nuestro pais se ha incrementado
enormemente la intervencion del Estado en la actividad econdmica. Eso did lugar a que surgiera
el Namado sector paraestatal de la administracién publica, compuesto por organismos
descentralizados, empresas de participacién estatal mayoritaria y minoritaria, fideicomisos
celebrados por el gobierno federal y otras instituciones crediticias, cuyo potencial econdmico
es igual o mayor que el del sector de la administracién piiblica tradicional, compuesto por las

Secretarias de Estado y por el Departamento del Distrito Federal. 27

286 Cfr. Ratasa, Emilo, La C idn y la Dictad Ga. ed.. México, Editorial Pornia, S.A., 1982, p. 141.
287 CYr. Gzilez Ruiz, José Enriuge. "El predominio del poder ej ivo en México,” en El predomini op. cit., p. 316
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Un rasgo miis que complementa el predominio del poder ejecutivo en México, es sin
duda el hecho de que 1a vida nacional aparece manejada exclusivamente por el presidente, pues
se tiene 1a impresion que sin el impulso de éste aquella permanece estatica. En este sentido es
determinante el apoyo que le presta el partido de Estado, por medio del cual se decide la
totalidad de quienes desean ocupar puestos de eleccidén popitlar en el pais, ademas de que hace
las veces de instrumento de control de diversos factores de poder, como pueden ser los sectores
campesino, obrero, burocritico, etc., cuyos sindicatos aparecen “oficializados” y subordinados
al partido dominante. Lo anterior ha conducido a nuestro pais hacia un sistema de poder de un
solo hombre, rivalizando asi con los regimenes dictatoriales en los que no hay cabida para la
teoria de la separaciéon de funciones, tan indispensable para equilibrar racionalmente el abuso

del poder que tiende a hacer de quien lo detenta un verdadero déspota.

No sorprende que el predominio del ejecutivo continide todavia sefioreando en los
tiempos modernos, cuando fue el propio Constituyente de Querétaro el que puso las bases
constitucionales para su reinado. En efecto, grosso modo, podemos decir, que varias fueron las
disposiciones que la Constitucién de 1917 incorporé en su contenido y que fortalecieron al

ejecutivo:

- redujo el periodo presidencial a 4 afios y adopté como principio la no reeleccién; sin
embargo, permitié que los presidentes interino, provisional y sustituto, pudieran volver

a ocupar el cargo después del periodo inmediato.

- se instituyod la eleccion directa del presidente en vez de la indirecta en primer grado,

tal como lo disponia la Constitucion de 1857.
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- suprimié la vicepresidencia de la Repuiblica.

las causales del juicio de responsabilidad al presidente se restringen, y solo se
circunscriben a los delitos graves del orden comin y la traicidn a la Patria.
Reciprocamente, se derogan las causas de violacidn expresa de la Constitucion y
ataques a la libertad electoral (art. 103 de la Constitucién de 57), al mismo tiempo
que se aumentd la instancia ante el

Senado con respecto a la consideracién de
culpabilidad al

funcionario. Mas democratica e imparcial era lo que disponia al
respecto la Constitucién de 1857, en el sentido de que sélo bastaba la resolucidén de -~
la Cdmara de Diputados.

- reduccién a un solo periodo de sesiones. 2%®

- se impide a la Comisidon Permanente convocar oficiosamente a sesiones extraordinarias,
pero se le confiere esa facultad al presidente para que pueda convocar al Congreso o
a alguna de las Camaras a sesiones extraordinarias, cada vez que lo estime conveniente.

Reformas posteriores volvieron al sistema de 1874.

- también lo que habia sido previsto en la reforma de 1874 en cuanto al veto, volvié a
modificarse, pues la mayoria requerida para superarlo, se elevd. Asi, en lugar de la

mayoria absoluta, se establecieron las dos terceras partes de los diputados y senadores
para la segunda aprobacion.

288 Actualmente ya se volvid al sistema de la Constitucidn de 1857, pues con fecha 7 de abril de 1986 una refi dos petf i

de sesiones, uno a partir del 1o. de noviembre y otro a partir del 15 de abrll de cada afio. Sin embargo, con fecha 3 de septiembre de 1993 se
madificd ol inicio del periodo inario de

que serfa a partir del 15 de marzo de cada afio.
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- de acuerdo con las reformas de 1874 a la Camara de Diputados correspondia aceptar
la renuncia del presidente y examinar la cuenta anual que presentara el gjecutivo, pero
el Constituyente revolucionario se las confirido al Congreso (Art. 73, fracs. XVII y

XXVIID. 2%°

Ademas de estas facultades estdn las propiamente constitucionales que el Constituyente de
Querétaro le otorgd al ejecutivo. Con respecto a las facultades materialmente legislativas,
ademds de las extraordinarias conferidas para situaciones de emergencia, el presidente posee

la reglamentaria y la de celebrar tratados internacionales con la ratificacién del Senado.

Aparte de las facultades y obligaciones que la Constitucion le confiere al presidente en forma
directa en las veinte fracciones del articulo 89, estdan, por ejemplo, el establecimiento del
Consejo de Salubridad General que depende directamente del presidente, sin que intervenga
ninguna Secretaria de Estado siendo obligatorias sus disposiciones a todo el pais (art. 73, frac.

XVD.

El presidente mexicano también puede, de conformidad con la Constitucion, ejercitar y
desistirse de la accion penal a través del procurador general de la Repiiblica (arts. 21 y 102);
expulsar sin juicio previo a extranjeros cuya presencia se considere inconveniente en territorio
mexicano (art. 33); expropiar por causa de utilidad piblica, mediante indemnizacion los bienes

federales (art. 27, parrafo 22); celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacién, cuyas bases

289 La fraccicon XXVII def anticule 73 ituci; 1 esta derog: (D.O. 6-X11-77)
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debera seiialar el Congreso (art. 73, frac. VIII). Otra facultad no menos importante que se le
confiere al ejecutivo, es la que se refiere a la intervencion decidida en el manejo de la materia

econdmica (arts. 25, 27, 28 y 131).

Si se toma en consideracion la cantidad de recursos de toda indole que son destinados
para el sostenimiento y operacion de todo lo que es el aparato administrativo, uno se puede
imaginar la acumulacion de poder que se concentra en un solo érgano, a cargo de un solo
hombre, que es el que dispone todo lo concerniente para que dicho o6rgano achie en
consecuencia. Si a ello afiadimos la disponibilidad de los medios de que se allega en el manejo
y conduccidén de la politica interna; el absoluto y discreto control de las fuerzas armadas para
la defensa tanto interna como externa del territorio; la influencia y poder que ejerce sobre los
medios de comunicacion y sobre lideres obreros o empresariales, asociaciones, sindicatos, etc.,
uno concluye que las Unicas limnitantes que el ejecutivo mexicano tiene son: lo que €l no quiera

hacer, el plazo del tiempo de su mandato y los factores internacionales, que sf son capaces de

presionar o criticar la actuacién del presidente.

Jorge Carpizo resume con exactitud las causas del predominio del ejecutivo en México:

a) Es el jefe de partido predominante, partido que estd integrado por las grandes centrales

obreras, campesinas y profesionales.

b) El debilitamiento del poder legislativo, ya que la gran mayoria de los legisladores son
miembros del partido predominante y saben que si se oponen al presidente las
posibilidades de éxito que tienen son casi nulas y que seguramente estdn asf frustrando

su carrera politica.
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c) La integracion, en buena parte, de la suprema corte de justicia por elementos politicos,

que no se opanen a los asuntos en los cuales el presidente estad interesado.

d) La marcada influencia en la economia a través de los mecanismos del banco central,
de los organismos descentralizados y de las empresas de participacion estatal, asi como

las amplias facultades que tiene en materia econdmica.
e) La institucionalizacion del ejéreito, cuyos jefes dependen de €L

f) La fuerte influencia en la opinion piblica a través de los controles y facultades que

tiene respecto a los medios masivos de comunicacion.

g) La concentracion de recursos economicos en la federacion, especialmente en el

ejecutivo.

h) Las amplias facultades constitucionales y extraconstitucionales, como son la facultad
de designar a su sucesor y a los gobemadores de las entidades federativas.

i) La determinacidn de todos los aspectos internacionales en los cuales interviene el paris,

sin que para ello exista ningtn freno en el senado.

7 El gobierno directo de la regién mds importante, con mucho del pais, cormno lo es el

Distrito Federal.
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k) Un elemento psicolégico: que en lo general se acepta el papel predominante del

ejecutivo sin que mayormente se le cuestione. *°°

Sin embargo hay que considerar ciertos hechos que pueden ser muy significativos para

el futuro inmediato del régimen federal mexicano:

1. En momentos recientes el ejecutivo ha sentido por primera vez la critica de la
sociedad como en ningilin otro momento en la historia del pais. Por ejemplo, las elecciones
presidenciales de 1988-1994 fueron altamente cuestionadas por 1a opinién piiblica, inclusive se
habld insistentemente de un gigantesco fraude electoral, amén de que al titular del poder
ejecutivo se le considers siempre, durante ese periodo, como un presidente de facro. Lo mismo

ha sucedido con las elecciones presidenciales para el periodo 1994-2000.

2. El poder legislativo federal ya no se integra solo con miembros del partido dominante
(sobre todo la Camara baja), pues una gran cantidad de curules se encuentra ahora en poder de
los miembros de los partidos de oposicién, lo que ha valido que algunos proyectos de ley
enviados por el ejecutivo se hayan criticado y por consiguiente modificado. Este hecho es

altamente significativo porque podrian ser las primeras bases para el porvenir de la llegada de

una auténtica separacion de poderes.

3. El partido predominante ya no las tiene todas consigo pues se ha enfrentado a
impactantes derrotas de sus miembros contendientes, y esto ha sucedido a nivel de Presidentes
Municipales, Diputados (locales y federales), Senadores y Gobernadores, lo que de alguna

idencial Mexi op. cit., pp. 25 y 26

290 Cfr., Carpizo, Jorge. El Pr
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forma indica que el partido dominante esta atravesando por una crisis tanto interna como

externa que amenaza con su destruccion.

4. Como consecuencia de esto tltimo, y por el desprestigio del partido predominante, el
ejecutivo ha visto limitada su otrora facultad tradicional de designar a los Gobernadores de las
entidades federativas, lo que podria significar en el futuro de México una posible apertura para

la eleccion democritica de los ejecutivos estatales, a base de seleccionar candidatos

verdaderamente arraigados y comprometidos con los intereses de los electores estatales.

Pero aun con lo que se acaba de mencionar, es conveniente que en el futuro de México el
presidencialismo esté mejor controlado, de tal modo que pueda hablarse de la-existencia de un
respeto a la legalidad y a la separacién de poderes tan vital en el ejercicio de las funciones que
conllevan el propio poder,??! y para ello, esos controles tendrdan que centrarse, fundamentalmen-

te, en dos direcciones:

1. Controles internos (dentro de la estructura del ejecutivo), y

2. Controles externos (fuera de la estructura del ejecutivo).

1. Controles internos. Dentro de los controles intermos pueden presentarse algunos casos,
en el entendido que éstos de ninguna manera son limitativos, sino meramente ejemplificativos,
pero haciendo hincapié que este tipo de controles tiene por objeto fortalecer areas diversas
dotindolas de mejores atribuciones, de modo que se pueda conseguir una tarea mas eficaz al

mismo tiempo que aligerar el peso de la responsabilidad al ejecutivo.

! Ginn and Company, 1933, p. 209

291 Cfr. Gettel, Raymond G. Political Science; cd. s/n., San Fi
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a) Es conveniente dotar de facultades a la Corte para que posea la atribucién de vigilar
y fiscalizar el uso de los recursos econdmicos y financieros, cuyo manejo corresponde al
ejecutivo. Esto, porque no estoy convencido del todo, de que la Secretaria de la Contraloria de
la Federacion haya cumplido cabalmente esta funcion desde que fue creada. Tampoco es muy
persuasiva la idea de que se le dote de autonomia, pues en la prdctica de la educacién

administrativa mexicana, ese sistema no ha tenido los resultados deseados, merced a la

dependencia financiera de que son objeto siempre este tipo de organismos.

b) En lugar de la Contraloria podria instituirse un Tribunal de Cuentas como lo hace la
Constitucién espafiola (art. 136), que dependa directamente del Congreso y actie coordinada-
mente con la Contaduria Mayor de Hacienda, dependiente de la Cdmara de Diputados. Este

Tribunal seria el Supremo 6rgano de vigilancia y control de los recursos presupuestales, cuyo

manejo corre a cargo del aparato estatal.

Ahora bien, en el caso de que la Secretaria de la Contraloria de la Federacién fuese
dotada de autonomia y a efecto de que funcionara mas o menos con independencia, haria falta
que: el nombramiento del titular fuese aprobado por el Senado, previa propuesta del presidente;

dotarla de autonomia funcional, orgdnica y financiera; eliminarla de la jerarquia de las

secretarias para enfatizar su independencia, y conceptualizarla con la misma estatura

constitucinoal frente a otros érganos.

Tanto la creacién del Tribunal de Cuentas como de la Contraloria dotada de autonomia,

pudiera hacerse extensiva, con iguales caracteristicas, a cada una de las entidades federativas.
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Pero en todo caso, e independientemente del érgano u organos creados para la funcién
que se trata, lo verdaderamente inmediato consiste en intensificar una vigilancia y una
supervision, no solo a las dependencias que integran directamente la administracién puablica,
sino que deberd incluirse también a todos los sectores que aparecen coordinados por esas
dependencias, de manera que los 6rganos que realicen las funciones de supervisidn y vigilancia

puedan asumir gradualmente funciones de control politico.

Se insiste en el riguroso control del presupuesto asignado al ejecutivo, porque es en este
renglon, donde realmente el ejecutivo ha abusado por costumbre del ejercicio del presupuesto
que le corresponde para su funcidn, disponiendo con suma ligereza de cuantiosos cantidades
que. en ocasiones no justifican su erogacién. Esta medida de control, desde luego habria que
instrumentarla, paralelamente, con la elaboracidn y expedicion de las normas correspondientes

de ingresos y egresos de la federacidn.

¢) Se hace necesario separar las funciones del Procurador General de la Reptiblica como
Ministerio Ptiblico y como consejero juridico y representante del gobierno, pues parece ser que
a esta iltima es a la que se le pone mas atenciéon. Lo que se requeriria es que a la funcién de
Ministerio Publico se le otorgara una total autonomia orgdnica, funcional y financiera, para
desligarlo del tutelaje del ejecutivo y que realmente asumiera su verdadero papel como
representante de la sociedad. En tanto la funcién de consejero juridico y representante del
gobierno bien podria encomendarse a otra dependencia, sin necesidad de crear un aparato
burocrdtico. Hay que dar el paso que han dado otros paises en los que el titular del
Ministerio Publico lo nombra el poder legislativo a propuesta del presidente, en algunos casos,
en otros alguna de las cdmaras o el mismo Congreso, sin necesidad de propuesta. Ejemplo

de este procedimiento son las Constituciones de Colombia (art. 276), de Peni, en donde su
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nombramiento estd sujeto a requisitos y procedimientos idénticos a los de los miembros del
poder judicial en su respectiva categoria (art. 158); de Ecuador (art. 1 15) y de Venezuela (art.

219), por citar las principales.

d) No seria arriesgado del todo que se hiciera una reforma constitucional para que las
recomendaciones de la Comisién Nacinal de Derechos Humanos, tuvieran fuerza obligatoria,
y para que se le incluyera también entre las instituciones que estan legitimadas para ejercitar
las acciones de inconstitucionalidad que prevé la fraccion II del articulo 105. Esto redundaria
en un beneficio, porque el érgano en cuestion, actuaria como un contrapeso en el caso de que
alguna norma atentara contra los derechos humanos, tanto de un miembro de la administracion

publica como de un particular.

e) No estaria por demads instituir el servicio civil de carrera en la administracién piblica
mexicana, pero justa y debidamente estructurado, con el propdsito de hacer mas eficiente la
tarea cotidiana que exige la administracidn, al mismo tiempo que elevaria la productividad y
la calidad del servicio. Esto precisa, desde luego, la instrumentacién de programas permanentes
de capacitacion, de tal manera que la ascendencia a los puestos, se diera con base a la
capacidad y no a los favoritismos tan socorridos por nuestros politicos. Paises que ya tienen
instituido en sus Constituciones el Servicio Civil de Carrera, son: Espaina (art. 103.1.3 Const.),
Honduras (arts. 256-259 Const.), Panama4 (arts. 297 en concordancia con el 300 Const.) y de
Bolivia (art. 44 Const.).

) Una de las preocupaciones mas constantes que ha calado fuerte en muchos sectores
de la sociedad mexicana, es el que se refiere a 1a urgente necesidad de establecer un programa

verdaderamente serio y profesional, con cardcter permanente, encaminado a la descentralizacién
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administrativa del gobiermmo federal. Esta preocupacién no solo aparece en nuestro pafs sino
también en otros de América Latina, porque la mayoria de sus ejecutivos se hace proclive cada
vez mads a una creciente concentracion de facultades, cuyas consecuencias para esos paises ha

resultado peligrosa hasta para su estabilidad politica. *?

El tema de la descentralizacion administrativa corre parejo y estrechamente vinculado
con el desenvolvimiento y desarrollo del poder ejecutivo. Por lo mismo, aparece ligado también
con la moderna conceptualizacidn del federalismo, ?° del que forman parte medular las propias
entidades federativas, que seran siempre el objeto principal de cualquier accién de
descentralizacidn que provenga del poder central federal. Y es que, en ultima instancia, el
primer paso decisivo que condiciona firmemente la existencia de un auténtico federalismo de

cooperacién es, precisamente, la descentralizacidon administrativa real y efectiva.

Es justo reconocer que algunos gobiernos intentaron paliar el problema al tomar ciertas
medidas correctivas p:ira atenuar la concentracion desmedida de facultades en el poder central,
sobre todo en el aspecto econémico, pues es claro que en este renglén el gobierno federal
continua todavia absorbiendo un gran porcentaje de recurso en comparacion con el que cuentan
las entidades federativas. Al respecto se expidieron algunos ordenamientos de tipo fiscal®*®*
encaminados a lograr una redistribucién de los recursos econémicos. inclusive, se facultaba a

las entidades federativas a exponer su opinién sobre medidas fiscales instrumentadas por la

292 Cfr., un valioso estudio sobre ¢l tema de Dfaz Cardona, Francia Elena. Fuerzas Armada.r.. Militarismo y Constitucion Nacional en América
Latina; ed., s/n, México, UNAM, 1988.

293 Dos obras que la T zacidn
y la de Lépez A E El fed. 1 Ameri ...0p.Cit.

del federali: son: Ia de Alberti Roviera, Enoch. Fi rali: y Coop idn...op.cit.,

da, con el bre, inicié su vi ia en Enero de 1980.

294 A finalcs de 1953 se expidi6 la primera Ley de Ci i6n Fiscal y Ia
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Federacidn. Esta disposicién ha quedado en letra muerta pues ningiin Gobermador se atreve a
enjuiciar al gobiemo federal. Otra medida con tendencias descentralizadoras, por parte del poder
central federal, fue la reforma que se hizo al articulo 115 constitucional, por la cual se
establecieron algunas modificaciones sustantivas y de apoyo financiero al Municipio, asi como
de reforzamiento de su autonomia concediéndoles mas atribuciones .>** Hasta hoy la reforma
no ha dado los frutos deseados, entre otras causas, porque aun siguen decidiendo por ellos los
ejecutivos estatales.

Puede sefialarse, asimismo, que en ese languido esfuerzo por descentralizar algunas
funciones de la administracion central a las entidades federativas, el gobierno federal ha
descentralizado los servicios de salud, de educacién y sobre todo de la mayoria de las

Instituciones de Seguridad Social, que desde hace ya algunas décadas funcionan en toda la
Republica.

Ahora bien, dentro del marco de un Estado federal el proceso permanente de
descentralizacion se convierte en la correa de transmisidn que interconecta a ambos 6rdenes
juridicos, es decir, al poder central y a las entidades federativas, lo que de alguna manera
propicia una participacion democratica, no solo entre quienes integran la organizacion
administrativa, sino entre éstos y el ciudadano, porque la estructura y los propios servicios

estardan mas cerca de todos.

La politica de la descentralizacion en México se abre espacio en el discurso politico del
momento. No hay documento o proyecto que no la contenga, incluso, es ya actualmente un

programa politico y disfruta del privilegio de que nadie se oponga a ella. No obstante ello, la

295 con la reforma al 115 ituci 1, los icipios vieron i das sus i en a que ciertos servicios piblicos pasaron a su
competencia. Se les otorgardn . facultades | vas como la de T (b )




¥

’ ' 248

Presente y Futuro del Presidencialistno Mexicano

grieta entre las palabras y los hechos contintia ensanchandose porque carga tambien una

desgracia: nadie se compromete con ella.

Si un dia nuestros estadistas entendieran que la descentralizacion administrativa y politica

puede contribuir a la democratizacion del pais, porque implicitamente conlleva otros

procedimientos de participacion de la socieded civil, no relacionados siempre con la
representacion politica, comprenderian muy bien que resulta mas saludable y mads 4gil para

todos, realizar las responsabilidades administrativas en un marco de descentralizaciéon y no en

uno de concentracion de funciones.?%

De todos modos se requiere de un detenido estudio sobre las experiencias descentralistas
de otros paises,?”®” para que se puedan determinar las atribuciones que se deben transferir y que
beneficien a las entidades federativas y a los Municipios mexicanos. La descentralizacién de

funciones constituye uno de los caminos hacia la democratizacion del pars, y ésta habrd de

fortalecer decididamente al Estado fede_ral.

2. Controles externos. Todos sabemos la tradicional docilidad con que el Congreso se
ha conducido siempre frente al poder ejecutivo. Sin embargo, hoy el panorama es diferente:
el Congreso no es un érgano colegiado hegemonico cuyos integrantes pertenezcan solo al
partido de Estado. Merced al pluralismo partidista que hoy lo integra, el Congreso es el drgano
que tiene la importante responsabilidad histérica de dar el primer paso hacia la democracia:
haciendo valer su contrapeso al ejecutivo, \inica y simplemente cumpliendo al pie de la letra

lo que le senala la Constitucién. Al Congreso corresponde la distincion histérica de colocar

296 Cfr., Mayorga, René Antonio et al. Democracia y Gobernabilidad en América latina; 1a. ed., Bolivia, Editorial Nueva Sociedad, 1992, pp, pp.

118 y ss.
297 Una de iar al detalie la i6n politica y ini: iva en Gran Francia, Italia, A i P
Itando e] libro de Dieter, Nohlen et al Desc i idn Polftica y Ce

ete, asi como en al paiscs lati es
Democrdtica; 1o ed., Venczuela, Editorial Nueva Sociedad, 1991,
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la primera piedra para la construcidon del modemro edificio de 1a democracia en México. Para
lograr lo anterior, es necesario que el Congreso se constituya en un verdadero foro de discusion
politica, desde luego en el sentido puro del término, y lo primero que tendra que recuperar es
su facultad de iniciativa legislativa y terminar ya con el monopolio del 99% (por no decir el

100%) de la iniciativa que le tiene arrebatada el ejecutivo.

También es necesario procurar en lo posible cambiar un poco el perfil del legislador. Hay
que exigir como incompatibilidad para el cargo que el legislador no pueda fungir al mismo
tiempo como lider de alguin gremio, ni patronal ni obrero, pues por esa razén la labor
representativa se ha desvirtuado en demasia impidiendo de paso la profesionalizacién de la

carrera parlamentaria.

No estoy de acuerdo, al menos por el momento, en la reelecion inmediata de los
legisladores, porque se aprovecharian del cargo los actuales lideres o dirigentes para
institucionalizar las canonjias y para proteger intereses de grupo. En el momento en que
gradualmente empiece a democratizarse el proceso electivo de los legisladores, si es conveniente
la reeleccidn inmediata para que puedan aspirar a una honrrosa carrera parlamentaria y sin
compromiso con el ejecutivo, lo que redundard, sin duda, en un auténtico contrapeso del poder

legislativo a los actos del ejecutivo.

Con respecto al poder judicial, igualmente ha habido intentos de buscar el fortalecimiento
que tanto necesita frente a la accién absorbente del ejecutivo. Lo que sucede es que la fortaleza
del poder judicial, no se localiza ni en los procedimientos ni en las reforrnas que se
instrumenten para ese fin, sino en la conciencia y profesionalidad de quienes lo integran, pues
en los iltimos tiempos, se ha visto presidir los organos judiciales a politicos en desgracia

arrinconados por el sistermna pero menos a juristas prestigiados. Esto ofende profundamente la
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respetabilidad que otrora tenian estos cuerpos colegiados, cuya actuacion y presencia, se sentia

como una isla de honestidad entre todo el mar de corrupcion.

Reformas como la inamovilidad de sus miembros, la derog>acio’n de la facultad .
presidencial para solicitar al legislativo la destitucion de algin funcionario judicial, las medidas
contra el rezago judicial, la reforma para conceptuar a la corte como Tribunal Constitucional,
el intento para establecer la carrera judicial, el mejoramiento de la percepcion econdémica de sus
Ministros, etc., son hasta hoy elocuentes ejemplos de lo que se ha querido hacer para dignificar
al poder judicial. Pero de lo que se trata es de lograr la auténtica y real independencia del poder
judicial, entendida esta no solo como aquella libertad de los Tribunales para resolver los casos
de que conozcan de manera imparcial, sino que otros organos de cardcter politico no tomen
represalias en contra de jueces o magistrados que con honestidad realicen su trabajo. Hasta el
momento en gue exista una optima cultura juridica en quienes detentan el poder en México,
hasta entonces, va a ser posible que tengamos Tribunales dignos que hagan honor a la justicia

y al Estado de Derecho.

Meéxico ha sido un pais de fuerte y pronunciada filiacion federalista. El sistema echa la
semilla desde la Carta de 1824 en que se instala formalmente el Estado federal. Desde entonces,
la idea federal ha protagaonizado un papel relevante en el desarrollo del sistema politico de
nuestro pais, y aunque esta idea encierra una accidén decidida de descentralizacién, la realidad
ha demostrado que el poder ejecutivo avanzo considerablemente sobre el poder de las entidades
locales, habiéndose producido una centralizacidn excesiva en detrimento de la propia accién

estadual.

Es por ello, que resulta apremiante el replanteamiento de nuevas relaciones entre la
federacion, concretamente el poder ejecutivo, y las entidades federativas, Pese a los esfuerzos

que ya se anotaron que se hicieron para lograr la descentralizacion, hace falta continuar
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avanzando en este procesb hasta conseguir un nuevo federalismo, en el que los poderes
centrales se desprendan de facultades y atribuciones, que beneficien y que brinden la posibilidad
de una mayor participacion de las entidades federativas, en el proceso de problemas que atafien

a la Nacidn y en el cosenso para la conformacion de la voluntad nacional en las decisiones

fundamentales.

Ya es inaplazable disefiar una estrategia de acciones reales y efectivas, tendientes al
desarrollo y fortalecimiento de las entidades federadas. La estrategia debe contar con programas
Yy recursos de todas las dependencias federales, basada en una coordinacién de esfuerzos de los
dos niveles de gobierno. Pero ademads se requiere implantar un sistema integrador y global para

que estas acciones no fracasen en su aplicacidon, y ese sistema podria ser un sistema de

desarrollo y fortalecimiento estadual.

El sistema de estatalidad esta anclado firmemente en el régimen federal mexicano y si
no se atiende a su desenvolvimiento democrdtico, el nuevo federalimo de nuestro pais resultaria
un federalismo inacabado, en donde la entidad estadual tendria un espacio muy reducido para

su optimo desarrollo, como ha sucedido hasta hoy con todas las entidades federativas.

Un federalismno pragmatico y dinamico debe sentar sus bases, antes que en cualquier otro
nivel de gobiermno, en el estadual, pues al fortalecer el ambito local esta fortaleciendo toda la
estructura que lo conforma. Y es que el desarrollo regional es un proceso sociopolitico, por el

que se puede alcanzar la verdadera redistribucién de las funciones del poder central federal.

México aspira, finalmente, a una reforma a fondo del Estado, cuya efectividad habrd de
radicar solo si existe una separacidén real de funciones y una emancipacion entre el poder
ejecutivo y el partido de Estado, para que de ese modo pueda ponérsele fin al autoritarismo

presidencial que hasta hoy no ha tenido contrapeso. Es por ello que el ejeéutivo debera sujetar
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su funcion exclusivamente a lo que le marca la Constitucion, es decir, cefiirse a sus facultades
constitucionales solamente y abandonar totalmente atribucuiones extraconstitucionales, que no

han servido para otra cosa mas que para detener la democracia en el pais.

Hay que instrumentar reformas que sean garante de una auténtica y real separacién de
poderes que actien con independencia uno con respecto del otro pero que también lo hagan

coordinados entre si.

Una reforma radical del Estado plantea cuestiones de diverso fondo, en donde se
incluyen reglamentaciones del derecho de informacién, asi como el establecimiento en la
Constitucion del referendum y el plebiscito como instrumentos de consulta a la Nacion. Junto
a esto, no seria mal vista una democratizacién de los Organos electorales dotdndolos de
autonomia e independencia, pero permitiendo que los ciudadanos tengan opcién de involucrarse
con ellos. La integracion de los ciudadanos a los organos electorales podrian darse a base de

consultorias o asesorias.

Otro aspecto medular de una reforma para el Estado, precisaria de una delimitacion
cuidadosa en los objetivos que se tendrian que fijar, a fin de reforzar los niveles de
competitividad con el apoyo de un sistema de partidos politicos. Este pluripartidismo, al menos,
es ya un buen comienzo para emprender la marcha por el camino que habra de conducir hacia

un verdadero Estado federal democratico que ya reclama el futuro de México.
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CONCLUSIONES

1. El Estado federal y la forma de gobierno republicano-presidencial, constituyen la
aportacién mas genuina de los Estados Unidos de Norteamérica al Derecho Constitucional
del Estado liberal modermo. Ambas formas descansan en el principio de la distribucién de
funciones en el ejercicio del poder politico, al mismo tiempo que establecen una nueva
manera de coordinacién entre las mismas, todo ello bajo un sistema por demads original

en el que coexisten dos ordenes juridicos perfectament. relacionados entre si.

2. Las Constituciones de las Colonias angloamericanas marcan el paso decisivo en el
.inicio de las normas constitucionales escritas, y es a partir de aquellos documentos,
cuando se inicia la adopcion de la estructura tradicional que hoy contienen las

Constituciones modernas; a saber, la parte dogmatica y la parte orgdnica.

3. Los Articulos de la Confederacidn fueron, de hecho, una Constitucion confederada,
impregnada de un fuerte espiritu de centralizacion, ya que en e¢lla se establecié un 6rgano
central, que era el Congreso, al que se le confirieron un buen repertorio de atribuciones.
Pretendia mas parecerse a un poder ejecutivo que a uno legislativo, pues el Comité de los
Estados que funcionaba durante el receso del Congreso, bien pudo semejarse a un
ejecutivo colegiado de cardcter rotativo.

4. Independientemente de las consideraciones que se pueden hacer con respecto a la
técnica juridica utilizada en su redaccidn, la Consitucion estadounidense llama la atencién
por su longevidad, y lo que la ha hecho perenne es el sentido practico y realista con el

que se elabord. Fue una Constitucidon que resultd de conjugar el extraordinario sentido



comiin y la asombrosa visién de hombres prdacticos, que deseaban organizarse en torno a
una norma superior, y a la que estaban dispuestos a someter sus intereses con tal de

alcanzar el progreso y la grandeza como Nacion.

5. El sistema federal no viene a ser la panacea del mundo estructural del poder, lo que
suscede es que ha sido un sistema que, con mds efectividad, ha intentado una distribucién
mas o menos adecuada de las funciones que conlleva el ejercicio del poder
armonizandolas con los derechos subjetivos publicos. Esto es asi, porque en un sistema
federal se procura la coexistencia de sus mandos de poder, uno central y el otro local, lo
que , ya de por si, presupone una fragmentacion del mismo poder que se traduce en una

autolimitacién per se prescrita por la Constitucion.

6. El Estado federal es aquel ambito espacial de validez en el que coexisten dos
ordenes juridicos -(central y local), que intervienen en la formacién de la voluntad

nacional y que estan ccordinados entre si por una ley suprema que es la Constitucién.

7. Basicamente la estructura de un Estado federal radica en la adecuada composicion
y distribucién de los Srganos que integran el Estado. Sin embargo, el reparto de
competencias no esta cefiido a una regla determinada, pues depende en gran parte de la
historia politica, cultural y social del pais en cuestion. De la misma manera, es necesario
tener presente tambien la situacion del momento en cuanto a la influencia de los factores
reales de poder, pues éstos pueden, en cierto momento, influir en la orientacién del texto
constitucion.al con respecfo a la distribucidn de competencias entre ambos Ordenes

juridicos.



8. Con todo ello resulta indispensable el estab]e'cimiento formal de la distribucién de
competencias entre el orden central y el orden local. Esto no solamnte por ser una
consecuencia de la existencia misma del Estado federal, sino con el propdsito congruente
de especificar debidamente los planos juridicos, ya que tanto el orden central como el
local poseen su propia legislacion. Por lo consiguiente, y en caso de no establecer este
reparto, se antojaria pensar en la imposibilidad del funcionamiento eficaz del Estado
federal.

9. La Constitucion norteamericana de 1787 incorporé la forma republicana de
gobierno en su seccion 4 del articulo I'V, y su mérito consiste en haber sido la primera que
expresamante declaré su adopcion, de modo que cuando se piensa en el régimen
republicano, no puede omitirse la idea que se tiene de esa forma de gobierno en los
Estados Unidos. Puede decirse que con las mismas notas que le ha impreso la ciencia
politica estadounidense al sistermna republicano, son con las que ha hecho su entrada, como
forma de gobierno modelo, al constitucionalismo de nuestro tiempo. No podia ser de otro
modo puesto que el sistema republicano, contribuyé a impulsar la aproximacién a la

democracia y enriquecio el sistema de la representacién politica.

10. No es una coincidencia que muchas de las Naciones que adoptaron la forma federal
de Estado, se hayan inclinado por una forma de gobierno republicano, pues parece ser que
ambas formas integradas constitucionalmente, han contribuido a garantizar, si no una
longevidad constitucional (como en el caso de los Estados Unidos), por lo menos una
opcion institucional mas factible para la consecucion de ciertas finalidades politico-sociales
de los gobernados. Cabe aclarar que la forma de gobierno republicano no es una
caracteristica del Estado federal, ni mucho menos una derivacion de é€l, es solo que esta
forma hace las veces de un complemento para el perfeccionamiento y el funcionamiento

mas eficaz del Estado federal.



11. No obstante lo anterior, cada Nacién puede conformar su forma politica de
gobierno, con base a las condiciones politicas y sociales en que se desenvuelve, en un
momento determinado y de acuerdo con sus posibilidades reales. Ninguna ley, por muy
maravillosa que esta sea, ha sido capaz de definir auténticamente la organizacion politica “
de un pueblo. No existe en el mundo la forma perfecta de gobierno, ni siquiera en una

etapa histdrica precisa, puesto que los factores que la condicionan siempre entran en una

conceptuacién temporo-cspacial.

12. Pese a las objeciones enderezadas contra la teoria de la separacidn de funciones en
el poder, mi punto de vista es que dicha teoria continda tan actual como cuando en antafio
se expuso. Lo verdaderamente fundamental de la teoria de la distribucion de funciones en
el ejercicio del poder, radica en un principio importantisimo y trascendental que, incluso,
paso inadvertido aun para el propio Montesquieu: la introduccién en su teoria del principio
de la legalidad de las instituciones, que no es mas que la sumisién incondicional de las
funciones de los organos de poder a los estrictos canones de la norma juridica. La
limitacién al poder que instituye el bardén de la Bréde para someterlo a un control no
puede ser otra cosa que la sujecidn de quienes lo detentan a la norma juridica establecida.
A esto se le llama legalidad. Es verdad que al distribuir las funciones del poder entre

distintos organos se obtiene su fragmentacion, lo que de alguna manera es ya un control.

13. No siempre el funcionamiento de las estructuras complementarias entre la forma
de gobierno republicano y el sistema presidencial se sujeta al patrén norteamericano, ya
que cada pais le imprime sus propias variantes,tratando de conjugar la formma de gobierno

con el sistema o viceversa, de modo que ambos respondan a sus exigencias, De esto se
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desprende que los textos constitucionales resultan siempre distintos a sus exigencias. Por
eso es que analizar la institucién presidencial y el gobiermno republicano como se ha
desarrollado en el patrén norteamericano, puede que no precise de un gran esfuerzo, pero
seguro que se encontraran ciertas variantes y algunas complicaciones al iniciar su andlisis
en otras latitudes, ademas de que plantea la posibilidad de asomarse a la historia politica
de cada pafs. en que las corrientes ideolSgicas y las fuerzas de presién condicionan en
sumo grado la disponibilidad estructural de la formma de gobierno y de su poder ejecutivo,
y en la que se mezclan matices,, a veces republicanos, ora parlamentarios, o la
combinacién de ellos, que si bien en el texto constitucional se antoja dificil su

armonizacion en la realidad opera con probada efectividad.

14. Las entidades federadas constituyen el presupuesto 16gico sine quibus non para la
existencia del Estado federal, tanto en el caso angloamericano en donde aquellas se reunen
para configurarlo, como en el caso de México donde el proceso se gestd inversamente. Sin
embargo, en cualquiera de los ejemplos citados puede hablarse con propiedad de la
existencia de un autogobierno, y en este sentido, solo pueden considerarse verdaderos

Estados federales aquellos en cuya estructura coexisten entidades federacionales dotadas

de autonomia.

15. Pero no por ello debe pensarse que la cuestidn sobre la autonomia de las entidades”
federadas ha quedado totalmente definida y debidamente aclarada. La autonomia de una
entidad no siempre puede definirse satisfactoriamente porque este concepto varia segun
el tipo de Estado que se trate, pues aun no refiriéndose al federal suele hablarse de

autonomia cuando se estudian otras formas de Estado como el regional o el unitario

descentralizado.



16. Sin embargo, con respecto a las entidades federativas es correcto hablar de
autonomia constitucional, en principio, pues resulta valido aceptar que si un ente de
derecho ptiblico es capaz de darse su propia norma constitutiva, légico es que se deba
considerar con el cardcter de auténomo. Pero en el aspecto en que si se puede conceder
cierta autonomia a las entidades federativas de un Estado federal, es el que se refiere a la
competencia administrativa. Los Estados miembros poseen sus propios drganos que
estructurados en su administracion publica aparecen dotados de sus respectivas
atribuciones para los diversos asuntos que tienen que atender. Sin embargo, aun cuando
la forma de organizacion de la administracidon piblica federal influye considerablemente
en las administraciones locales, es usual que éstas posean ciertos érganos que no tengan
nada que ver con los de la administracion del poder central. La razdén de ello la podemos
encontrar si pensamos en las particularidades regionales que presentan cada una de las
entidades locales, las que muchas veces se ven precisadas a adecuar su organizacién

administrativa, de manera que ésta responda a las necesidades que ciertas regiones o de

determinados sectores de la poblacion que requieren de su atencion.

17. La participacion de las entidades federativas en la formacién de la voluntad
nacional, esta basada en el hecho de que todas las agrupaciones sociales que integran un
Estado federal, tienen que colaborar en las decisiones nacionales que toma el orden
juridico central. De este modo, las entidades federadas aparecen como una parte que
participa en la toma de decisiones de otra parre. Ambas partes formman el todo que no es
mas que el Estado federal, y para que ese rodo funcione deberd estar plasmado y
compactado en una Léy Superior que es la Constitucion, la que no hace otra cosa que
amalgamar los dos 6rdenes juridicos conformando la unificacién politica del Estado

federal, pues la esencia de toda Ley mdxima consiste en encarnar el principal

ordenamiento juridico por el que se sustenta la integracion estatal.



18. Sentadas las idcus anteriores, mi criterio es en el sentido de que uno de los
elementos esenciales del Estado federal, lo constituye la participacion de las entidades
federutivés en la voluntad federal, pues esta accidon debe traducirse en una verdadera
relacion de colaboracion entre las propias entidades y el orden central. ya que en un
régimen federal no es correcto hablar de subordinacién de un orden juridico con respecto
del-otro pues se perderia la esencia del Estado federal, incluso, debe buscarse, en todo
caso, la existencia de una relacién de efectiva cooperacion entre las funciones de ambos
ordenes juridicos. Visto de esta manera, todo parece indicar que la participacién de las
entidades federacionadas en lus decisiones tomadas por el orden central, es decir, aquellas
que constituyen o integran la voluntad nacional, no es mas que una reafirmacién de que
ellas actian como partes integrantes del rodo que es el AE'stado federal, porque
precisinente esta accion de participacion es la que viene a determinar la indestructible

unificacion del Estado federal.

19 .Aun cuando se hubiese buscado un principio ideal federalista para nuestro pais, a
través de la defensidon que de la autonomia de las provincias de la Nueva Esparia hiciera
Ramos Arizpe, no puede negarse que la idea ad ovo fue la idea federal que privaba en los
Estados Unidos del Norte. -aun cuando existia informacion sobre las ideas liberales
europeas al respecto. Sin embargo, mas que una idea federal concreta o ciara que pudiera
haber existido entre los panegiristas de nuestro federalismo, la idea que se tenia mas bien
era sobre la descentralizacién politica. Entonces 1o que en realidad se buscé (o mds bien
busco Ramos Arizpe) fue una descentralizaciéon gubernamental que garantizara la solucién
a los diversos problernas que se gestaban en las provincias, a sabiendas que de este modo,
resultaba mas facil la solucién de los problemas provinciales de la Nueva Espafia; es decir,
no se buscd la forma federal como forma de Estado debidamente estructurada,

cientificamente hablando, sino que se pugnd por una descentralizacién politica o



gubernamental. Entonces, si nos ponemos en el supuesto de que el sistema federal se
traduce como sinénimo de una descentralizacién politica, si podriamos hablar de que el
federalismo mexicano tuvo su origen en la aportacion que, con su defensa, hizo Ramos
Arizpe en la Asamblea Constituyente de 1812 para que la Constitucién del mismo afio
incorporara la autonomia provincial. Pero si nos colocamos en la hipdtesis de que se
hubiese propuesto una forma de Estado federal como tal, o por lo menos sus bases
primordiales, para el territorio de la Nueva Esparia, la respuesta tendria que ser en sentido

negativo.

20. De todos modos, la disposicién del articulo 24 del Acta Constitutiva, no nace mas
que dar la razén a quienes ven que el sistema federal mexicano fue inspirado en el de los
Estados Unidos de norteamérica, aun cuando las Diputaciones Provinciales hayan
contribuido de manera coyuntural al surgimiento del federalismo en nuestro pais. Si
consideramos que la representacidn en los casos historicos de la Nueva Espana y las
colonias inglesas, tuvieron como principal motor la de aspirar a su autonormia, la verdad
es que no se observan diferencias considerables como para descartar, en todo o en parte,
Ia influencia determinante del federalimo norteamericano en la instalacidn del federalismo
mexicano. Por lo tanto, no veo que el proceso en cuestion haya sido distinto, ni tampoco
que Ramos Arizpe hubiera pretendido algo diferente que las colonias inglesas, si bien
estas desde el principio abrigaron un criterio separatista, las Diputaciones Provinciales

enarbolaron la bandera de la autonomia para luego separarse.

21. Pero si en contra de los “criterios mexicanistas” se evidencia la total influencia de
las instituciones nortearnericanas, concretamente de la Constitucion, en la implantacién de

nuestra forma de Estado federal, no pienso por ello que el sistema haya sido desventajoso



o inconveniente para el pais adoptante. Lo que sucede es que es propio de los paises
latinoamericanos, o de sus culturas juridicas, elaborar sus instrumentos juridicos basados
en abstracciones y en ideas que muchas veces no coinciden con la realidad. y asi, mientras
en otros paises las caracteristicas de sus sistemas juridicos y politicos se han ido
conformando gradualmente como resultado de sus tradicciones y de su progreso cultural
¥y social, a los latinos nos ha parecido muy cdmodo implantar formas o modos cuyo éxito
en la tierra de origen ejerce para nosotros su inevitable atraccion. La creacion de nuestra
forma de Estado federal no es obra de la tradicién ni de nuestras costrumbres, porque el

signum especificum de México era la dependencia que tenia con un pais europeo.

22. Por eso quizd se pueda decir que nuestro federalismo sera auténtico sdlo en la medida en
que se encuentre enraizado en nuestras costumbres y forma de vivir, una vez que los mexicanos
hayamos aprendido medianamente que es la forma de Estado que rige nuestras relaciones
cotidianas, pero sostener que el sistema federal nacio como producto de nuestra realidad, éonstituye
una equivocada vision de nuestra propia historia constitucional, al mismo tiempo que una utopia
de quienes la sustentan. No es posible transformar de golpe las costumbres de un pueblo con solo

plasmar las letras en las pdaginas de un libro, asi se trate de la propia Constitucién de un pais.

23. Ausente México casi por completo de pdaginas democrdticas en el libro de su historia, su
federalismo no ha calado hondamente en la conciencia de sus ciudadanos, que no ven mas que un
sistema omnipotente en el que se transmite el poder de un grupo a otro, pero ligados por los
mismos intereses, tanto politicos como econdémicos. Por esa razdn ha sido casi imposible el trdnsito
gradual hacia la democracia, y ésta inicia su camino con el respeto y el acatamiento que se tenga
por el Derecho y por las Instituciones politicas, en primer término por quienes detentan el poder.

Pero si bien es cierto que estos problemas de respeto y sometimiento a la ley por parte de los



funcionarios, son propios de pafses subdesarrollados con una subcultura juridica como el nuestro,
no lo es menos que la ley, por muy buena que se suponga, resulta letra muerta cuando lo que se
prescribe es imposible que se cumpla. La fuerza de la ley no radica en aquellos que la hacen, sino
en el apoyo que le prestan aquellos sobre quienes dirime. Por ello, si a Ia sociedad no se le orienta
para su desarrollo integral, dentro de su sistema de gobierno y dentro de un Estado de Derecho
federal, continuarad en forma regresiva hasta su completa claudicacion. Las dictaduras , tiranias o
totalitarismos y, en fin, cualquier sistema de gobiermo que se aparte del Derecho han predominado
en el mundo sélo cuando no han tenido el contrapeso de la conciencia popular. Y no se piense que
pretendo afirmar que debemos hacer Constituciones o leyes perfectas, pues ningun espiritu es capaz
de elaborar normas de conducta retocadas que se transformen en verdad alld afuera en la realidad
social. Lo que quiero decir es que antes que asomarnos a otros paises, debemos compenetrarmos

en lo que nosotros somos y en lo que tenemos, para que nuestras normas sean un reflejo fiel de

nuestra realidad, de nuestra idiosincrasia y de nuestra cultura, pues la mayoria de las

Constituciones que nos han regido habrian funcionado mejor, si hubieran tomado en cuenta nuestra

forma de vivir asi como las condiciones de nuestra incipiente cultura juridica.

No obstante que en la civilizacién moderna el desarrollo individual y social debe
posibilitarse con mads efectividad dentro del Estado Federal, y que éste debe realizar una tarea de
configuracién social permitiendo una actividad abierta a los fines econdmicos y sociales, que
pretendan un mejor nivel de vida de la sociedad, hasta hoy no se ha palpado fehacientemente una
conduccion firme hacia ese objetivo por parte del Estado Federal mexicano, porque a la mayoria
de los gobiernos se les ha olvidado que el desarrollo econdmico social de un pais, es solo aquel
que se finca en el progreso de su cultura y en el de sus instituciones juridicas, politicas y sociales
con un sentido democritico y de justicia social hacia sus gobernados. La tesis del Estado
Constitucional liberal debe ser la de un Estado previsor que planifica, cumple prestaciones y
promueve el desarrollo integral de la comunidad, pero nada se puede esperar si ese Estado se

encuentra separado de la sociedad para la cual fue instituido.
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Esto conduce a la falta de una interconexién cada vez mayor entre la sociedad y el Estado,
incluso, en ocasiones, hasta vérseles como entes distintos uno de otro y no en armdnica existencia
y orientados o dirigidos hacia un mismo fin. Por eso es que una separacion sistemadtica entre la

accién legitimadora de la socicdad y de la filosofia de principios expuestos en el Texto

Fundamental, casi siempre dan el traste en la efectividad pragmdtica de é€stos con el
correspondiente abandono de los objetivos de aquella. Este efecto de interconexion debe reforzarse

en virtud del principio del Estado Federal cosa que en México no sucede, pues su sisterna federal
no coatribuye a la articulacién del ciudadano en la formacién de la voluntad politica relegando,
a su vez, el ejercicio de la vida democritica de la nacion. Una separacion sistemadtica entre la
voluntad legitima de la sociedad y un principio formulado por la Constitucidn, esta tan distante de

la congrucncia del binomio pueblo - gobierno que no puede mas que interpretarse como un ideal

deseado pero dificil de alcanzar.

Hay que aceptar que la escasa cultura constitucional de la Reptiblica Mexicana, no obstante
las presiones de los factores reales de poder que predominan en la época modema aparece reflejada
por la totul ausencia de unua conciencia con respecto a su texto Constitucional , puesto que la
sociedad mexicana no estd involucrada realmente con las decisiones politicas fundamentales del
Estado federal, cuyo matiz unitario, arrolla la opinién entorno al orden politico, econdmico y social

o al sentimiento por la necesidad de un cambio social y democritico.

24. Cuan han sido relegadas las comunidades que integran a las entidades federadas del sistema

federal mexicano, se puede deducir de la exigua participacién que estas han tenido a lo largo de
Ia historia en las decisiones politicas fundamentales, tomadas siempre desde el centro en detrirnento

del papel que se requiere de aquellas, para establecer un consenso nacional en torno a decisiones
que involucran a la sociedad mexicana. Con todo ello, hay que recordar que la historia de la

mayoria de las entidades federadas muestran una parte importante de la vida de la Constitucidn,
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pero parece ser que con el transcurso del tiempo algunas posiciones liberales y ciertas normas que
reivindican las luchas libertarias del pueblo mexicano, han sido abandonadas. Sin embargo, el

Estado Federal Mexicano con su Constitucidén a la cabeza ain sigue considerandose como un

Estad.: -ocial democradtico.

25. En una constitucion real no basta que el precepto sea lo suficientemente claro en cuanto a
la intencidn de adoptar la forma de un Estado llamada federal. Lo que se necesita es discernir si
la forma que plasmd la Constitucién fue recogida por ésta sabiendo el sentido de todos sus

gobemados, es decir, si de acuerdo con las condiciones en que se estaba desarrollando la
participacidn politica de la sociedad mexicana en ese momento, fueron las que condujeron al
legislador para adoptar esa forma de Estado, o sea, de abajo hacia arriba, o si dicho principio de
la forma de Estado fue impuesto por la Constitucién sin que la sociedad actuante para la cual iba
dirigida fuese consciente, al menos en ese momento histérico determinado, del significado y
trascendencia del mencionado principio que conllevaba en si mismo una forma de ser, una
conducta, de esa sociedad, asi como de cuidl debia haber sido su participacion complementaria para

que el deseo de lo alli escrito fuera real y efectivo, o sea, de arriba hacia abajo.

26. Pienso que una constitucion, debe caracterizarse sustancialmente por tener la fuerza para
propiciar una consolidacidon democratica constante, estableciendo el marco institucional que permita
una actividad social unificadora, que se cimente en la solidaridad entre la comunidad y el propio
Estado. Desde este punto de vista, puede descartarse cualquier gobierno autoritario que quiera
imponer su voluntad desde la ctipula, al mismo tiempo que se puede lograr un respeto al principio
de participacidén democratica. Si la Constitucién pudiera ver mads alld que el simple enunciado de
una forma de Estado federal dcimocrdtico, como lo seria el concierto de fuerzas y corrientes de
opinidén, que se desplazaran dentro de una determinada situacién constitucional conducidas a la

alternancia institucional en el poder, pero soportadas esas fuerzas y esas corrientes de opinién en
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una libre consociacién en la sociedad mexicana, estariamos, entonces, dentro de un proceso de
renovada participacion politica permanente cuya base no seria otra que la voluntad de las mayorias.
De ese modo tendriamos un verdadero Estado federal democrdtico actuante y dindmico, y no en

un Estado Federal que existe en el texto Constitucional pero solo de nombre.

27. Tedricamente la forma del Estado Federal adoptada por la Constitucion de 17, se inscribe
en la clasica hipotesis de distribucion de competencias entre el poder central y las entidades
federativas, aun cuando a estas se les considere en el texto como soberanas. Pero este calificativo
deviene del estereotipo conceptual que los constituyentes originarios han usado tradicionalmente,
no se sabe si por ignorancia, por estrategia o por comodidad del térrnino, tal como se hizo con
nuestra Constitucion pues pocas han escapado de esta costumbre al hablar de las entidades
federadas. Por lo demas, el articulo 40 resulta comprensible en cuanto a la intencién de establecer
el Estado Federal, aunque al estudiar la distribucién de competencias de manera vertical entre el
poder publico central y las entidades federativas que hace la Constitucién mexicana, se da uno
cuenta que la propia Constitucién ha tergiversado el verdadero espiritu del Estado Federal, ya que
la auténtica distribucién deberia ser en forma horizontal, en el entendido de que ningiin orden
juridico de esta forma de Estado tiene superioridad sobre otro, desde el punto de vista estrictamente
juridico.

28. Los preceptos fundamentales que establece una Costitucion descansan en la congruencia
que los mismos pueden tener en la vida politica de la sociedad a la que se dirigen. De ese modo,
la Constitucion se inviste de validez no solo porque los preseptos que contenga sean susceptibles
de aplicacion, sino porque los mismos constituyen el refrejo fiel del sentir y del actuar de aquella
sociedad participativa en las decisiones fundamentales nacionales. Si esto no se da , ninguna
Costitucion por muy hermmosa que esta sea, es capaz de generar la credibilidad sustancial en
quienes deben normar su actividad dentro del proceso de consociacion estadual. Cualquier forma
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de Estado prescrita en una Costitucidn que no se enmarque en este contexto, esta distinada al

fracaso y el papel al que se reduce quedara concretado a la domesticacidn constitucional que sus
normas o principios, con sus aparatos burocrdticos, hara con la sociedad para relativizarla y
aminorarla. La eficacia de la praxis en la forma federal de Estado establecida por una Costitucién
depende, mds que del acierto de su aplicacion, de una conviccién volitiva para querer normar la
conducta en ese sistema y no de la perfeccion de sus textos, porque un principio constitucional
mide su eficiencia, en razdn a la contribucion para satisfacer las necesidades y poder cumplir los
ideales de un pueblo. La forma de un Estado es aquella que corresponde a las cualidades propias,

y a la historia del desarrollo de la nacién que en ella vive, pues el Estado no es un fenémeno de
contingencia en la historia si no consubstancial a ella. No otra cosa resulta el Estado mas que la

unidad de la voluntad juridica y politica de la comunidad gobernada. De ello se sigue que el

Derecho encuentra su plena expresién en el propio Estado.

Ahora bien, junto a una democracia y a un Estado de Derecho que se supone deben existir,

29.
la

aparece el Estado federal como formula compuesta, en que se propicia con mas efectividad
» participacion de la entidades individules en la voluntad nacional. Una prospectiva rapida muestra
evidenternente que la Costitucién Mexicana de 1917 contintia replegandose con el tardicional
- concepto dogmatico del Federalismo centralizado, y segun la dindmica propia del Estado federal,
. como ya quedd establecido en pdginas anteriores, lo conveniente es la estructura de una
organizacién estadual donde las entidades particulares integran un todo, pues para esta forma
estatal lo importante es una distribucidn de las tareas entre el orden juridico local y el poder
central. Mas, sin embargo, hay que reconocer que los tiempos actuales que vive México, han
condicionado a aligerar el peso de las tareas hacia el poder central. Aun asf, seria muy riesgoso
afirmar que el sistema federativo mexicano haya conseguido su funcionalidad, simplemente son
las necesidades actuales las que lo han empujado a modificarse sustancialmente. De todos modos

el surgimiento del pluralismo politico brotado en el México de hoy, ya no alcanzé a recibir la
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vitalizacién de modo que proviniera de la idea y con las condiciones de paternidad del Estado
federal; antes bien, emerge como contrafuerza de un sistema federal vetusto que no previé o no
se anticipé al fendmeno consubstancial de los cambios en la sociedad. Por ello, el actual Estado
federal deberia dar el salto para incorporarse en el rejuego de las fuerzas politicas, si no quiere ser

marginado por ellas y cuestionado, tanto en su historia como en su estructura.

30. La Constitucion mexicana parte del supuesto de que ciertas funciones estatales estdan
rigurosamente distribuidas entre los dos ordenes juridicos, ya sea en el dmbito de los poderes
legislativo, ejecutivo, y judicial. Por ello, lo mismo que en la Alemania federal, puede distinguirse
lo que es la legislacio’n' federal y la de las autoridades particulares, 1a administracion federal y la
administracion local, asi como la juridicatura federal y la juridicatura local. Pero frente a la
suposicion general de que las entidades federativas asumen competencias equilibradas con el poder
central (al menos en el ambito de la administracién), preceptuada por el articulo 41 de la
Constitucidn, se alza el imponente liderazgo del titular del poder ejecutivo frente a la opacidad de
los otros poderes, de donde resulta que las tareas conjuntas que deberian realizar los dos 6rdenes
juridicos del Estado federal, han superado con creces los inocentes supuestos idealizados por la
Constitucion. Y asi, entre los principios idealizados y la raquitica posibilidad para las entidades
federativas de incorporarse de lleno en la participacion global, México ha conducido sus pasos por
el sendero del “Estado Federal Unitario”,o si se quiere, por el del “Estado Federal Centralizado”,
lo que ha reducido a la propia Constitucion, en cuanto a los principios que se comentan, a un
caracter meramente nominal y con ello tammbien a la democracia, pues “...el menoscabo o
desvirtuacién de la democracia en Latinoamérica se ha producido por el cardcter enminentemente

nominal o semadntico de muchas de sus Constituciones”.
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31. Y es que el sistema de distribucién de funciones entre los ordenes juridicos que integran
el Estado federal mexicano nunca ha dejado de cuestionarse. Siempre ha existido polémica en-
cuanto a la asuncion de las materias por parte de ambos Ordenes, pero siempre, las negociaciones
en asuntos de la vida constitucional han caido bajo el dominio y competencia del poder central.
Por eso es que el ciirulo de tareas y actividades estatales ha seguido avanzando en favor del
poder central federal, y aun cuando la Constituciéon ha previsto facultades o atribuciones
concurrentes, en la practica no ha dejado de calificarse solo como un buen deseo constitucional,
porque cualquiera que haya sido la incidencia concurrente de esas tareas, las decisiones globales
han correspondido al poder central y no a los de la entidad federativa. El problema aparece aun
mas grave cuando se atisba sobre las Constituciones de los Estados particulares, tan incapaces para
crear elementos originales, tan ingenuas para disefiar las estructura de su sociedad y tan

imprevisoras para conformar el proyecto politico estatal que las fortalezca.

32. Debemos coincidir en que es apremiante replantear una adecuacién de nuetro sistema
federal, principalmente, en el punto de equilibrio de las relaciones entre los dos Srdenes juridicos
que lo integran, de tal manera que pueda responder al desafio de la modernidad constitucional que
hoy envuelve al pais. De la solucién que pueda darsele a este problema depende, en buena medida,
que nuestro federalismo se transforme radicalmente y que pueda convertirse en el verdadero

vehiculo renovador que conduzca al pais hacia la auténtica democracia.

México necesita abandonar de una vez por todas el criterio de un federalismo unitario, en

el que las decisiones nacionales concentran todo su peso en uno de los polos, haciendo que el fiel
de la balanza decisional esté inclinado siempre hacia un extremo, y cuyo desequilibrio se traducird
siempre en la desventaja del otro. Mientras el poder central tase a los otros niveles de gobiemo
con una medida inferior a la suya, no habra posibilidad de que el sistemma federal opere con

justicia. Para ello, hay que partir de una nueva concepcién con respecto a la distribucidn de
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competencias, en la que cada uno de los 6rdenes juridicos integrantes realice adecuadamente sus
funciones sin detrimento de ninguno de los dos, y considerando que no puede existir uno sin el
otro pero sin sobreposicién entre ambos. Se requiere una cooperacion solida y permanente que
fomente el equilibrio de sendos érdenes juridicos en el ambito del Derecho Constitucional, sin
olvidar que tanto el poder central como las entidades federativas, constituyen piezas
complementarias que estan encauzadas a realizar aquellos fines comunes que no son otros que los

del propio pais y los de todos los mexicanos.

En efecto, tenemos que empezar a dar los pasos encaminados hacia un nuevo federalismo
actuante y dindmico, cuya premisa fundamental sea la cooperacion entre ambos drdenes juridicos
pero sin competencia desleal, es decir, sin dualidades, que puedan dar paso al enfrentamiento inutil,
sino que sus acciones puedan coincidir en intereses mutuos y comunes y dirigidos a mejorar el
nivel de vida del pais. Este nuevo concepto del federalismo sélo serd posible cuando se comprenda
que el muro de la ignorancia, de la prepotencia y de la estupidez politica entre el poder central y

las entidades federativas tendra que ser derruido para que la separacién deje paso a la cooperacion.

33. Debemos situarnos en una nueva filosofia del federalismo por medio de la cual surjan
nuevos mecanismos de colaboracion, sobre todo en la linea horizontal de autoridad. Hace falta una
mistica renovada de nuestro sistema federal que se cimiente en acuerdos interestatales que
coadyuven al desarrollo politico, econémico y social que beneficien tanto al centro como a las

regiones, de tal modo, que los mecanismos de solucién se aproximen cada vez mds a sus

destinatarios.

Hay que replantear y modernizar las relaciones entre las entidades federacionadas y el
gobierno federal, pero sobre la visualizaciédn de un federalismo redistributivo y de cooperacion.

Se tiene que desterrar, ya, la mentalidad absurda de suproposicion del funcionario federal con
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respecto al local, en el entendido de que a ambos concierne la misma responsabilidad y el mismo
deber: 1a de compartir la distincién y el honor de que la Patria nos brinde oportunidad de servirle,

y de que las decisiones de los dos jamds podrdn tomarse al margen de ninguna ley.

Por eso es necesario, que en el marco de un federalimo cooperativo, se conciba una relacion
de ccordinacién entre los funcionarios federales y estatales, pues hasta hoy, estos se han
comportado como subordinados de aquello‘s, esto hace que la cooperacion resulte dificil porque
muchas veces esta relacion se trasforma en una relacion de antagonismo, cuando ambos deberian
ser aliados el la solucién de los problemas.

Se debe tener presente que en un federalismo, en donde las competencias estén distribuidas
con equidad para ambos niveles de gobierno, las relaciones tienen que centrarse,
fundamentalmente, en el apoyo cooperativo para el financiamiento de programas, administracion
y presentacidn de servicios ptblicos, porque es en estos renglones, donde se puede establecer con
mayor facilidad una auténtica coparticipacion de esos niveles lo que, en terminos de distribucion

de poder y de competencias, significa una verdadera descentralizacidn.

Lo anterior hard que los niveles de gobierno emprendan tareas conjuntas, debidamente
coordinados, pero respetando cada uno sus competencias, ya que lo usual en la mayoria de las
tareas que atafien a estos renglones, es que el poder central aporte porcentaje mayor de los recursos
destinados a esos fines, lo que plantea o determina una relacion de supra a subordinacién entre los

niveles de gobierno mencionados.

Pero es mi opinidn que para que las tareas conjuntas se lleven a buen término, dentro de
un federalismo cooperativo, se requiere establecer una reforma constitucional en donde la Suprema

Corte de Justicia de la Nacién, pueda conocer y tener capacidad de resolucién acerca de la
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ejecucion de los programas de desarrollo que sean acordados por los niveles de gobierno, pues

es conveniente que se proteja el destino de los recursos asi como el total cumplimiento de esos

programas por parte del poder judicial federal.

Si se trata de que México marche por el rumbo de un verdadero federalismo cooperativo,
en el que la participacion de las entidades federativas sea efectiva y real en las decisiones
nacionales, bueno seria establecer el referendum para que, mediante consenso, hicieran sentir su
presencia en decisiones que ataiien a toda la Nacion, como por ejemplo, con motivo de la aétual
crisis econémica que ha golpeado a todos los mexicanos, y en donde el poder central (ejecutivo

y legislativo) ha tomado medidas que involucran el futuro y el bienestar social de todos los

compatriotas.

La equidad coparticipadé que supone un federalismo de cuiio cooperativo, incluye todo tipo

de relaciones entre el poder central y Ilas entidades federativas. Estas relaciones

intergubernamentales lo mismo se refieren a la coordinacion de programas de desarrollo social, a
las actividades politicas o a la participacidn de los recursos econdmicos que deben de tener sendos
niveles de gobierno. Por ello, es pertinente que las entidades federativas tuviesen en su favor
- determminado recurso legal ante el poder judicial federal para que se obligara al poder central a
entregar en tiempo las participaciones de los recursos econdémicos que a ellas corresponde, de

acuerdo con las prioridades que se presentaran con motivo del ejercicio fiscal anual.

34. El futuro del federalismo en México debe afianzarse en una verdadera participacion
democrdtica de las entidades federativas en las decisiones nacionales, en donde estas desempenien
papeles innovadores como unos verdaderos laboratorios de democracia participativa, con actitudes
y prdcticas imaginativas que las sitiien en un factor determinativo para el progreso del pais. Las

entidades federativas tienen que asumir ya. un papel regulador del avance giobal y democrdtico
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en México con el que puedan hacer frente a sus responsabilidades dentro del desarrollo
contemporidneo que el pafs plantea, en cuanto a la modemizacion de su estructura y de sus fines.
Tienen que hacer valer con mas fuerza su poder de intermediacion entre el poder federal y sus '
municipios, a efecto de incrementar y fortalecer las diversas areas de estos, asi como la
coordinacién y regulacién de los programas intergubernamentales, en cuanto a que las entidades
federativas pueden influir en la recepcion y otorgamiento de los fondos federales. Hace falta que
las entidades federadas se conviertan en guardianes de las acciones o medidas del poder central,
cuando é€stas se disefien con la participacion de las propias entidades y beneficien a todo el
territorio nacional, pues el poder local constituye la clave de los asuntos que van a determinar el

éxito y bienestar de todos los habitantes del pais.

Las relaciones entre el poder central y las entidades federativas, en el seno de un
federalismo cooperativo, tendrin que ser relaciones fuertes y solidas pero interdependientes, que
estén basadas en una estrecha comparticion de diversas tareas y objetivos comunes en donde
medie la cooperacién y la asistencia. Por eso las relaciones entre poderes no son mas que

relaciones entre funcionarios, que deben interactuar en forma dindmica y continua en la
De ello se sigue que

cooperacion mutua de las funciones que requiere llevar a cabo el Estado.
poder central y los

sea necesaria la vinculacidn constante entre los representantes del
representates del poder local para llevar a un buen término la discusién sobre programas
intergubernamentales, asi como para la elaboraciéon conjunta de acciones de  efectos

globalizadores, para lo cual es conveniente que se haga una revision de la distribucion de
facultades que realiza la Constitucién con respecto de ambos niveles de gobiemo, en donde se
vayan creando nuevas formas de coordinacién y de cooperacion entre el poder central y los
poderes locales, pues la auténtica renovacién de nuestro sistema federal debera plantear una

moderna distribucién de facultades acompaiada de una distribucién real de autoridad, de
responsabilidades y de recursos.
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35. El titular del poder ejecutivo, ha sido el eje alrededor del cual han girado casi todos los
sistemas de gobiemo,y de cuyo papel o actuaciéon depende en mucho el éxito o fracaso tanto de
la forma de gobierno como de la forma de Estado. A tal grado es esto cierto que, incluso, la propia -
personalidad del titular, a veces, ha jugado un rol determinante para la definicién de un regimen
segiin le haya impreso su cardcter el Presidente. Asi ha sido en la mayoria de los paises que han
conforimado las instituciones politicas de su régimen, y que han confiado a su gobierno el timén
que debe dirigir la nave de la Nacidn a buen éxito, sorteando los imprevistos problemas que depara
el misterio que impone el mar de la sociedad entera. Es en ese oérgano en el que recae siempie la
esperanza que las sociedades tienen para que su pais marche cada vez mejor; es en la actuacién
del titular del poder ejecutivo, donde se ubica el termdmetro que indica el progreso y el avance
de los paises, pero tambien con el que mide su estancamiento y su fracaso.

36. Dos hechos importantes reflejaron en ese entonces lo que seria en adelante la
preponderancia del poder ejecutivo mexicano: a) la sustraccion de facultades que otrora pertenecian
al control de las entidades federativas en favor del dominio del poder central federal, sobre diversas
materias como el comercio, mineria, patentes y marcas, algunas instituciones bancarias, uso y

aprovechamiento del agua, migracion y salud; lo mismo sucedio con las alcabalas a los Estados

particulares, y b) el uso institucionalizado de
division de poderes, fundamentalmente, aquellas que se utilizaban a través de delegaciones de
facultades extraordinarias al ejecutivo, para que €ste legislara al margen de los casos previstos en

practicas politicas que iban en detrimento de la

el articulo 29 constitucional. Igual juicio puede emitirse por lo que se refiere a la indiscriminada
practica de la intervencion del poder central de la fedracién con la llamnada desaparicién de

poderes, que el Presidente utilizé a través del Senado para sacudirse a algunos Gobernadores que

no acataban las disposiciones del centro.
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37. Tedricamente la separacion de funciones del ejercicio del poder, tiene un alto significado
en la estructuracién y la distribucién de competencias, pues marcha bajo el supuesto de que
ninguna de las ramas del poder deben concentrarse en una sola persona o corporacién. Pero en la
prictica moderna dicha separacion va mas alla de la teoria, porque encierra el principio de la
legalidad en el ejercicio mismo del poder, es decir, pretende que cada funcion se realice tnica y
exclusivamente conforme a lo prescrito por la Constitucion. Por eso es que la separacion de
funciones opera en si misma como una limitante para cada uno de los poderes y aunque, como,

ya se sabe, la mencionada separacidn surgio para moderar al legislativo, es susceptible de aplicarla

también para controlar adecuadamente la actuacidn del ejecutivo.

Puede decirse que la misma intencién que en un principio origindé la creaciéon de la
separacion de funciones para la contensién del legislativo, resulta apremiante hoy en dia hacerla
efectiva con respecto al ejecutivo, pues este con sus desmedidas facultades ha terminado por
rebasar y marginar al legislativo, Asi, en la mayoria de los paises latinoamericanos de caracter
presidencial, la separacion de funciones en el ejercicio del poder no ha dejado de ser solamente
un adorno constitucional, en donde la verdadera limitante a cada poder junto con el principio de

legalidad no existen. Pero si por las herencias del caudillaje el poder ejecutivo fortalecié su papel
en la vida politica de esos paises, la verdadera causa no esta en esa preponderancia del
ejecutivo en si misma, sino en el debilitamiento de los otros poderes, de tal manera que el

predomino de aquel no es mas que el efecto de la debilidad de éstos.

No pocos movimientos de independencia en los paises latinoamericanos resultaron azarosos
a su vida institucional, y el triunfo de esas luchas fue aprovechado por el “hombre fuerte” para
encumbrarse en el poder y no abandonarlo por mucho tiempo, convirtiendo al érgano del poder
ejecutivo en un presidentismo, que muchas veces no fue mas que el disfraz con que se ocultaron

a las auténticas dictaduras.
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38. En México la separacion de poderes corre la misma suerte que la mayorfa de los paises
latinoamericanos, pues dentro de la estructura constitucional este principio ha quedado olvidado
en cuanto a su prdactica democrdtica, aunque en teoria se invoca a cada momento, pero en el
ejercicio constitucional es siempre el poder ejecutivo el centro de mando que constantemente
impulsa la dindmica de las decisiones nacionales. Esta condicién de preponderancia del poder
ejecutivo, ha terminado por herir profundamente la estructura y el espiritu del Estado federal

mexicano, porque contradice el principio y la vigencia del Estado de Derecho cuya esencia emana

de manera directa del principio de legalidad.

Mientras no se quiera entender que la funcion de gobernar tiene que estar sujeta
estrictamente a lo dispuesto por la Constitucidn; rmientras no se interprete que la separacién de
funciones del poder consagrada en la Constitucién, debe operar como una auténtica limitacién en
el ejercicio del mismo; y mientras no se comprenda que para la Constitucién cada rama del
poder ostenta el mismo rango y la misma importancia, México continuard incluido en la lista
de aquellos paises que, por su incultura juridica, han aplastado rotundamente la vigencia de sus
mads preclaros principios constitucionales, y donde la actuacién de un solo poder ha dado paso

a la negacion del sistema federal, a la violacion del Estado de Derecho y la proscripcién del

principio de legalidad.

39. Del mismo modo, resultaria impropio en cualquier estudioso del Derecho Constitucional
analizar la teoria de manera esquemsdtica y rigurosa, porque para la practica y la efectividad de la
misma deben tomarse en cuenta siempre las caracteristicas propias de cada pais, pues el mérito del
funcionamiento real de ella no consiste en indagar si debe operar conforme al modelo cldsico, sino
en saber si la concentracién de atribuciones a un solo poder, son 0 no necesarias en las condiciones
que en un momento determinado imperen en el pais, y si ese cimulo de facultades van en contra

del recto ejercicio constitucional del poder o si socavan la libertad politica de los gobernados.
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Con respecto al enunciado del primer supuesto, el principal problema con el que me
enfrento conssite en la inposibilidad de precisar en forma coherente, cudles serian esas
“condiciones” que en un momento determinado justificarian esa concentracién de facultades en el
presidente, porque si se entiende que esas “condiciones” se traducen como aquellas circustancias
graves que pueden surgir de pronto, y que pongan en peligro la estabilidad de la Nacién, la
seguridad y la libertad de los individuos, yo podria afirmar que, en el caso de nuestro pais, la
Constitucién tiene perfectamente prevista esta situacion de acuerdo con lo que dispone en su
articulo 49, en relacién con el 29 y el segundo pdrrafo del 131. A mi juicio y desde el punto de
vista constitucional este seria el tinico caso en.el que dichas “condiciones” justificarian la

concentracion de facultades en una sola persona.

Pero sucede que el Presidente mexicano ha concentrado siempre y por tradiciéon demasiadas
facultades ‘en comparacion con los otros poderes, y no en todo momento ni en todo tiempo ha
habido “condiciones” que pongan en peligro la paz social. Lo que pasa entonces es que la
Constitucion le ha otorgado demasiadas facultades, ademds de que su posicién de Jefe polifico de
la Nacién y representante principal del poder central del Estado federal, lo han dotado de
numerosas facultades extraconstitucionales. Ignoro si este fendmeno ha sido la causa de que anden
afirmaciones por alli, en el sentido de que es preferible un Presidente fuerte y no un Presidente
- débil. Tampoco sé si ambos conceptos estén disociados con el principio de legalidad que estd
. inmerso en la teoria de separacién de funciones en el gjercicio del poder, o sea, lo que equivaldria
a decir: que es preferible que un Presidente sea “fuerte” no importa que viole y se exceda en sus
atribuciones , y no un “débil” que tenga que estar sujeto siempre a lo mandado por la Constitucion
y al principio de legalidad. En todo caso y ante lo imposible que me resulta prescindir de la
objetividad constitucional, creo que esta clase de afirrnaciones no dejan de ser solo términos
subjetivos que encierran intenciones de atenuar (o tal vez de justificar) con complacencia, la
actuacion en la vida de México de nuestros Presidentes, a sabiendas de que casi ninguno ha

respetado la esencia del Estado federal ni los principios fundamentales de la separacion de poderes.
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Mi criterio es que, en la medida que el Presidente mexicano posea la conciencia y la
responsabilidad de que su funcién jamas deberd estar por encima de la ley, ¥y que sus tareas
gubernativa y administrativa deberdan siempre sujetarse a los prescrito por la Constitucion,
respetando a los demds poderes su presencia y su rango, sin sentir que es superior a ellos y
cinéndose fielmente al principio de legalidad, para que se pueda hablar de un Estado de Derecho
en donde se respete y se valore la libertad politica, entonces, solo hasta entonces, yo podria afirmar
que tendriamos un Presidente fuerte porque esa fortaleza provendra del respaldo que le dan Ia ley
y el Derecho. La verdadera fortaleza del que detenta el poder es aquella que deviene del respeto
al Derecho. No hay que olvidar que el progreso de los pueblos y la grandeza de las Naciones, sdlo

son posibles cuando el ejercicio del poder se encuentra sometido al Derecho.

Por eso se requiere (y este es el segundo supuesto) que la actuacién del Presidente de
México esté siempre sujeta al Derecho, y que sus actos no vayan en contra del recto ejercicio
constitucional del poder, es .decir, tal supuesto considera que el Presidente debe apegarse
estrictamente a lo que le ordena la Constitucién y no fuera de ella. Tan grave es para los principios
de la separacion de funciones del poder y de legalidad realizar actos anticonstitucionales que
inconstitucionales. No se debe socavar lo establecido por la Constitucion con el pretexto de -
abreviar procedimientos o tomar medidas urgentes, como es costumbre en la actuacion de nuestros
Presidentes, en todo caso, es preferible reformar la Constitucion para adaptarla a la dinamica que
exige la vida politica moderna del pafs, pero no salirse de lo que ella dispone ni mucho menos .

ir en su contra.

Si observamos la actuacion de los Presidentes del pais en los iiltimos sexenios, vemos que
con la concentracién desmedida de facultades que ejercen, han ido reduciendo el dambito de la
libertad politica de sus gobernados. En tanto mds sea el miimero de atribuciones que acumule el

ejercicio del poder, en este caso el del ejecutivo, menor es el ambito de libertad politica de sus
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gobemados. Precisamente, el espiritu final ( y no por ello menos importante) de la separacidn de
funciones consiste en garantizar esa libertad de los particulares, porque en la medida que crece el
engrosamiento de atribuciones, disminuye la posibilidad de realizacién individual y esto no es mas
que la primera puerta que conduce irremisiblemente hacia la dictadura. Una separacién de
funciones en el ejercicio del poder no solamente implica un equilibrio funcional de las ramas de

ese poder, sino que al hacerlo o lograrlo, garantiza y permite automaticamente la realizacion de

los proyectos individuales. A mayor concentracién de funciones en el poder, menor libertad politica

del gobemmado.

A mi modo de ver, varias son las causas que han propiciado la concentracion de facultades

en el poder ejecutivo presidencial, lo que ha ocasionado una laceracidn al principio de separacién

de poderes del sistema politico mexicano:

- La presencia de un partido politico oficial y hegemonico plegado a la voluntad del

ejecutivo;

- La docilidad del Congreso que solo acata ordenes del poder ejecutivo, porque la

mayoria de sus integrantes pertenecen al partido de Estado.

- El monopolio del ejercicio de iniciativa de leyes y decretos de que hace uso el

Presidente;

~ La intervencion que el titular del poder ejecutivo tiene en la conduccién, decisiéon y

nombramientos en la Administracion Piblica;
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- La designacién un tanto dirigida que el Presidente ejerce para nombrar al personal del
poder judicial federal, y

- La designacion discrecional y subrepticia de los gobernadores de los Estados.

40. Creo que estas pueden ser las causas principales que originan la irracional concentracion
de funciones en el Presidente; desde luego que pueden existir otras, pero a mi juicio estas son las
principales. Lo deseable seria hacer un replanteamiento a fondo para revisar detenidamente, y
dentro del marco de la teoria de la separacién de poderes, las facultades con que cuenta hoy el
sistema presidencial y proponer, en todo caso, una nueva y racional organizacién de las funciones
del poder ejecutivo, para que muchas de ellas pasaran a la esfera de atribuciones de otros niveles
gubernamentales y administrativos. Asf, el propio Presidente, podria descargarse de pesadas

y complejas tareas que solo tienden a impedir una agil y saludable funcién de gobemar y

administrar .

41. Lo que sucede es que en la medida en que una sociedad avanza y se concientiza es como
empieza a ser m4ds exigente con su sisterma politico, y si éste se encuentra rezagado en relacién caon
ese avance social, entonces aparecen una serie de desajustes que terminan por desequilibrar la
relacién que debe haber entre gobernantes y gobernados. Creo que este es el proceso que estd
viviendo el pais actualmente, por lo que el sistema politico tendra que hacer un esfuerzo adicional
para incorporarse al desarrollo de la sociedad. Un sistema politico tiene éxito no porque su disefio
sea modelo para las estructuras constitucionales, ni siquiera por sus novedosos y sofisticados

procedimientos de administracién, sino cuando peseé€ la capacidad para satisfacer las necesidades

y los ideales de un pueblo.
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No es tampoco el caso de asumir una actitud en el sentido de responsabilizar al sistema
politico de nuestros males, ya que los pueblos siempre pueden aspirar a los derechos que son
capaces de defender. Es decir, no se trata de pensar que el modelo constitucional no ha dado los
resultados que el pais esperaba, puesto que ningiin modelo es en si mnismo positivo o negativo en
el sentido literal del término. Quienes gobiernan son humanos y muchas veces no poseen la
preparacién y la madurez para tan alta responsabilidad, es por ello, que se requiere la decidida
participacion de todos los gobernados para la tormma de decisiones nacionales, sobre todo cuando
esas decisiones afecten a todos los nacionales. Esta y no otra es la iinica forma de que nuestro pais

pueda encaminarse por el rumbo de la democracia.

42. Meéxico es también duefio de una historia de incansables luchas por su emancipacién y por -
la defensa de sus instituciones, que se reflejan en el vasto numero de Constituciones que se
promulgaron desde su independencia. En los tiempos recientes hace esfuerzos por encaminarse en
forma decidida hacia.la democracia, porque su futuro politico parece estar dirigido a la bisqueda
de un sistema de gobierno democrdtico. Existe ya una conciencia en los mexicanos sobre la
superioridad teleolégica de la democracia como una forma adecuada de vida, pues los cambios
politicos han traido paralelamente cambios constitucionales , que parecen dar un nuevo aire al
federalismo como forma de Estado, en donde sea garante el respeto al Estado de Derecho y al
principio de legalidad, y donde la separacion de poderes pueda garantizar el autocontrol del poder.
Creo que en el grado en que esto sea posible serd como pueda hablarse de la existencia de un

ejecutivo, cuya actuacién sea el resultado del proyecto de vida de sus gobernados.

Todo Estado tiene un fin y ese fin no es otro que ¢l de conseguir el bienestar comiin de sus
gobernados, entendido este como el proyecto de vida nacional, desde luego dentro de un régimen
democritico en que el origen de los que detentan el poder tiene su fuente en la legitimidad. Por

eso en los Estados dictatoriales, no puede ser posible pensar en la congruencia entre el fin de los
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gobernados y el fin que persiguen los gobemantes, puesto que el origen de su poder no estd basado
en la legitimidad electiva de los ciudadanos, por lo tanto el fin y los objetivos de aquellos con
éstos aparece disociado. México, a lo largo de su historia, ha corrido el riesgo de que sus
regimenes presidenciales se acerquen con gran peligro a la premisa de esta hipdtesis, porque se
ha comprobado que el proyecto politico del sistema no ha encajado con el proyecto de vida de los
mexicanos, de lo contrario, obtendria la fuerza y el apoyo para su realizacion de los mismos
mexicanos, fortaleciendo por anadidura al propio sistema politico , pero como no ha sido de ese

modo, la congruencia de fines se ha vuelto disfuncional, lo que tiende ahora a debilitar el sisterna

y en ultima instancia a su destruccion.

43. Ahora bien, la cultura de nuestro pais reflejard siempre la clase de gobernantes que
prevalezcan en el sisterna politico, y los resultados de la accidn de los gobernantes solo pueden
ser producidos por la interaccién de un proceso politico y dindmico de legitimidad con la sociedad
entera, y lo que ha sucedido con nosotros, es que no se ha dado esa interaccién continua y
generaliza que fusione congruentemente a la sociedad con su sistema politico. Es pdsible y
deseable que tal proceso pueda en el futuro perfeccionarse, pero para ello, la sociedad mexicana
bdebera estar dispuesta a compartir muchos valores historicos y democrdticos con su sistema de
gobierno dentro de una misma cultura. Al compartir de este modo esa simbiosis de valores,
- compartira, al mismo tiempo, sus perspectivas de legitimidad hacia la democracia.

44. Puede decirse que dos causas son fundamentales en el predominio del poder ejecutivo en
nuestro pais: por un lado, los factores histdricopoliticos, a través de las cuales comienzan a incubar
las notas peculiares de ese predominio, y por otro, la nueva vision de los fines del Estado, es decir,
el ensanchamiento de esos fines, para los que se requiere de un organo dotado de amplias
atribuciones y capaz de movilizar un considerable aparato administrativo hacia la consecucién de

esos fines.
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El proceso emancipador altera los valores tradicionales en tanto el nuevo orden trata de
estabilizarse, Los primeros gobiernos son presa del caudillismo y de la autocracia, pero antes de
ello, el Estado mexicano debe enfrentarse a conflictos internos y a amenazas externas, mientras
trata de administrar un gobierno que no consigue estar sosegado en la lucha por el poder. Poco a
poco, y a través de un prolongado proceso, el Estado mexicano emerge y se consolida reafirmando
como expresion de una incipiente sociedad en vias de organizarse. Pero, al igual que la mayoria
de los paises latinoamericanos, cuando instituye su orden constitucional, importa los modelos
europeo Yy norteamericano pensando que serd lo mejor a sus soluciones politicas. De ese modelo
tratan de acomodarse textos constitucionales a nuestra realidad y la tnica explicacién de esa
adopcidn, es que se piensa en ella mds como una formula magica que como en método original,
disefiado para las soluciones de nuestros problemas y conforme a nuestra realidad. No obedece a
un modelo que contenga una expresion real de la soluciéon de nuestros conflictos que tiendan a un
desarrollo nacional. Tampoco es el resultado de ciertas fuerzas o transformaciones culturales o de
otra indole que ahora el sisterna politico-constitucional trate de encauzar. Pero el modelo no tiene
éxito en fincar sus raices en la conciencia de la sociedad, porque en ese momento el pueblo estd
sometido a condiciones de expoliacién y marginalidad, es por eso que al implantar un sistema
constitucional de modo arbitrario, se termina por forzar las estructuras tradicionales que terminan,

a veces, por rechazarlo o bien deformarlo.

45. Una epidemia constitucional surge en el momento en que el Estado mexicano adquiere su
institucionalizacion, pues empieza la fiebre de elaborar Constituciones; lo mismo de enmendar
algunas o abrogar otras. Sintoma de que casi ninguna de ellas constituye el reflejo de nuetra
relaidad. Dentro de esa euforia constitucional, en la mayoria de las Constituciones, se instituyen
regimenes democrdticos y reperesentativos soportados por una separacién de funciones en el
ejercicio del poder, principio o teoria que ha resultado letra muerta por la tendencia marcada

siempre a favorecer el predominio del poder ejecutivo, oponiéndose con ello al espiritu del Estado
federal
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que se supone debe regir plenamente en México. A esto hay que agregar que, con la existencia

de un partido de Estado que ha conferido numerosas facultades extraconstitucionales al titular del

poder ejecutivo, es por lo que el federalismo mexicano se ha transformado en un federalismo .

unitarizado o centralizado que ha terminado por quebrantar el principio de la separacién de

poderes, pues el Congreso, aun cuando muchos de sus integrantes ya representan a la oposicidn
(sobre todo en la Cdmara baja), siempre ha estado subordinado al ejecutivo y aunque,
constitucionalmente, es el primer poder en orden legal tiende a funcionar casi siempre como el
organo colegiado al servicio del ejecutivo. No se diga de nuestro poder judicial con su actitud
complaciente y siempre inclinandose a los mandatos del ejecutivo y del legislativo, resistiéndose
siempre a invalidar los actos anticonstitucionales de aquellos, o a veces, declarandose incompetente
en materia politica, cuando no a apoyar las facultades extensivas del ejcutivo por encima de las

libertades politicas. En una palabra: dispuesto siempre a servir de instrumento legitimador del

autoritarismo y del gobiemo de facto.

El predominio del ejecutivo hace que sea el propio titular de ese poder el que mueve todo
el aparato estatal, y que la fuerza de su presencia se ramifique por cada rincon de la maquinaria
del Estado; es el jefe supremo de la Revolucidn que como un mito justifica la vida nacional del
pais; es el jefe del partido unico en donde confluyen la proteccidn de los altos intereses de quienes
participan en el poder, pero en el que se limita la participacién popular en las decisiones
nacionales; controla toda la administracion publica federal; somete al Congreso; socava al poder

judicial; sujeta a los Gobernadores y decide vergonzosamente la designacion de su sucesor en el

puesto supremo del ejecutivo.

46. Un rasgo mds que complementa el predominio del poder ejecutivo en México, es sin duda
el hecho de que la vida nacional aparece manejada exclusivamente por el presidente, pues se tiene

la impresién que sin el impulso de éste aquella permanece estdtica. En este sentido es determinante
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el apoyo que le presta el partido de Estado, por medio del cual se decide la totalidad de quienes
desean ocupar puestos de eleccién popular en el pais, ademas de que hace las veces de instrumento
de control de diversos factores de poder, como pueden ser los sectores campesino, obrero,
burocrdtico, etc., cuyos sindicatos aparecen “oficializados” y subordinados al partido dominante.
Lo anterior ha conducido a nuestro pais hacia un sistema de poder de un solo hombre, rivalizando
asi con los regimenes dictatoriales en los que no hay cabida para la teoria de la separacién de

funciones, tan indispensable para equilibrar racionalmente el abuso del poder que tiende a hacer

de quien lo detenta un verdadero déspota.

47. Sin embargo hay que considerar ciertos hechos que pueden ser muy significativos para el

futuro inmediato del régimen federal mexicano:

1. En momentos recientes el ejecutivo ha sentido por primera vez la critica de la sociedad
como en ningin otro momento en la historia del pais. Por ejemplo, las elecciones presidenciales
de 1988-1994 fueron altamente cuestionadas por la opinién ptblica, inclusive se hablo
insistentemente de un gigantesco fraude electoral, amén de que al titular del poder ejecutivo se le
considerd siempre, durante ese perfodo, como un presidente de facro. Lo mismo ha sucedido con

las elecciones presidenciales para el periodo 1994-2000.

2. El poder legislativo federal ya no se integra solo con miembros del partido dominante
(sobre todo la Camara baja), pues una gran cantidad de curules se encuentra ahora en poder de los
miembros de los partidos de oposicién, lo que ha valido que algunos proyectos de ley enviados
por el ejecutivo se hayan criticado y por consiguiente modificado. Este hecho es altamente

significativo porque podrian ser las primeras bases para el porvenir de la llegada de una auténtica

separacion de poderes.

32



3. El partido predominante ya no las tiene todas consigo pues se ha enfrentado a impactantes
derrotas de sus miembros contendientes, y esto ha sucedido a nivel de Presidentes Municipales,
Diputados (locales y federales), Senadores y Gobernadores, lo que de alguna forma indica que el

partido dominante esta atravesando por una crisis tanto interna como externa que amenaza con su

destruccion.

4. Como consecuencia de esto (ltimo, y por el desprestigio del partido predominante, el
ejecutivo ha visto limitada su otrora facultad tradicional de designar a los Gobemadores de las
entidades federativas, lo que podria significar en el futuro de México una posible apertura para la
eleccidon democratica de los ejecutivos estatales, a base de seleccionar candidatos verdaderamente

arraigados y comprometidos con los intereses de los electores estatales.

48. Pero aun con lo que se acaba de mencionar, es conveniente que en el futuro de México el
presidencialismo esté mejor controlado, de tal modo que pueda hablarse de la existencia de un
respeto a la legalidad y a la separacion de poderes tan vital en el ejercicio de las funciones que

conllevan el propio poder, y para ello, esos controles tendran que centrarse, fundamentalmente, en

dos direcciones:

1. Controles internos (dentro de la estructura del ejecutivo), y

2. Controles externos (fuera de la estructura del ejecutivo).

1. Controles internos. Dentro de los controles internos pueden presentarse algunos casos,
en el entendido que éstos de ninguna manera son limitativos, sino meramente ejemplificativos, pero

haciendo hincapié que este tipo de controles tiene por objeto fortalecer areas diversas dotdndolas
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de mejores atribuciones, de modo que se pueda conseguir una tarea mds eficaz al mismo tiempo

que aligerar el peso de la responsabilidad al ejecutivo.

a) Es conveniente dotar de facultades a la Corte para que posea la atribucion de vigilar y
fiscalizar el uso de los recursos econdmicos y financieros, cuyo manejo corresponde al ejecutivo.
Esto, porque no estoy convencido del todo, de que la Secretaria de la Contraloria de la Federacion
haya cumplido cabalmente esta funcién desde que fue creada. Tampoco es muy persuasiva la idea
de que se le dote de autonomia, pues en la prdactica de la educacion administrativa mexicana, ese

sistema no ha tenido los resultados deseados, merced a la dependencia financiera de que son objeto

siempre este tipo de organismos.

b) En lugar de la Contraloria podria instituirse un Tribunal de Cuentas como lo hace la
Conmnstitucidn espaiiola (art. 136), que dependa directarnente del Congreso y actite coordinadamente
con la Contaduria Mayor de Hacienda, dependiente de la Camara de Diputados. Este Tribunal seria

el Supremo dorgano de vigilancia y control de los recursos presupuestales, cuyo manejo corre a
cargo del aparato estatal.

'Ahora bien, en el caso de que la Secretaria de la Contraloria de la Federacidn fuese dotada

. de autonomia y a efecto de que funcionara mas o menos con independencia, haria faita que: el
nombramiento del titular fuese aprobado por el Senado, previa propuesta del presidente; dotarla
- de autonomia funcional, orgdanica y financiera; eliminarla de la jerarquia de las secretarias para

enfatizar su independencia, y conceptualizarla con la misma estatura constitucinoal frente a otros
organos.

Tanto la creacidén del Tribunal de Cuentas como de la Contraloria dotada de autonornia,

pudiera hacerse extensiva, con iguales caracteristicas, a cada una de las entidades federativas.
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Pero en todo caso, e independientemente del 6rgano u érganos creados para la funcién que
se trata, lo verdaderamente inmediato consiste en intensificar una vigilancia y una supervisién, no
solo a las dependencias que integran directamente la administraciéon piblica, sino que deberd
incluirse también a todos los sectores que aparecen coordinados por esas dependencias, de manera

que los Srganos que realicen las funciones de supervisidn y vigilancia puedan asumir gradualmente

funciones de control politico.

Se insiste en el riguroso control del presupuesto asignado al ejecutivo, porque es en este
renglén, donde realmente el ejecutivo ha abusado por costumbre del ejercicio del presupuesto que
le corresponde para su funcion, disponiendo con suma ligereza de cuantiosas cantidades que en
ocasiones no justifican su erogacion. Esta medida de control, desde luego habria que

instrumentarla, paralelamente, con la elaboracién y expedicidén de las normas correspondientes de

ingresos y egresos de la federacion.

c) Se hace necesario separar las funciones del Procurador General de la Reptiblica como
Ministerio Publico y como consejero juridico y representante del gobierno, pues parece ser que a
esta ultima es a la que se le pone mas atencién. Lo que se requeriria es que a la funcién de
Ministerio Publico se le otorgara una total autonomia organica, funcional y financiera, para
desligarlo del tutelaje del ejecutivo y que realmente asumiera su verdadero papel como
representante de la sociedad. En tanto la funcién de consejero juridico y representante del gobierno
bien podria encomendarse a otra dependencia, sin necesidad de crear un aparato burocrdtico. Hay
que dar el paso que han dado otros paises en los que el titular del Ministerio Publico 1o nombra
el poder legislativo a propuesta del presidente, en algunos casos, en otros alguna de las cdmaras
o el mismo Congreso, sin necesidad de propuesta. Ejemplo de este procedimiento son las
Constituciones de Colombia (art. 276), de Peri, en donde su nombrarmiento esta sujeto a requisitos
y procedimientos idénticos a los de los miembros del poder judicial en su respectiva categoria (art.

158); de Ecuador (art. 115) y de Venezuela (art. 219), por citar las principales.
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El tema de la descentralizacién administrativa corre parejo y estrechamente vinculado con
el desenvolvimiento y desarrollo del poder ejecutivo. Por lo mismo, aparece ligado también con
la moderna conceptualizacion del federalismo, del que forman parte medular las propias entidades.
federativas, que seran siempre el, objeto principal de cualquier accion de descentralizacidn que
provenga del poder central federal. Y es que, en tltima instancia, el primer paso decisivo que
condiciona firmemente la existencia de un auténtico federalismo de cooperacién es, precisamente,

la descentralizacidn administrativa real y efectiva.

Es justo reconocer que algunos gobiernos intentaron paliar el problema al tomar ciertas
medidas correctivas para atenuar la concentracion desmedida de facultades en el poder central,
sobre todo en el aspecto econdmico, pues es claro que en este renglén el gobierno federal continua
todavia absorbiendo un gran porcentaje de recurso en comparacién con el que cuentan las entidades
federativas. Al respecto se expidieron algunos ordenamientos de tipo fiscal encaminados a lograr
una redistribucion de los recursos econdmicos, inclusive, se facultaba a las entidades federativas
a exponer su opinién sobre medidas fiscales instrumentadas por la Federacidn. Esta disposicion ha
quedado en letra muerta pues ningin Gobernador se atreve a enjuiciar al gobierno federal. Otra
medida con tendencias descentralizadoras, por parte del poder central federal, fue la reforma que
se hizo al articulo 115 constitucional, por la cual se establecieron algunas modificaciones
sustantivas y de apoyo financiero al Municipio, as{ como de reforzamiento de su autonomia
concediéndoles mas atribuciones . Hasta hoy la reforma no ha dado los frutos deseados, entre

otras causas, porque aun siguen decidiendo por ellos los ejecutivos estatales.

Puede senalarse, asimismo, que en ese languido esfuerzo por descentralizar algunas
funciones de la administracion central a las entidades federativas, el gobierno federal ha
descentralizado los servicios de salud, de educacion y sobre todo de la mayoria de las Instituciones

de Seguridad Social, que desde hace ya algunas décadas funcionan en toda la Repiiblica.
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Ahora bien, dentro del marco de un Estado federal el proceso permanente de
descentralizacidon se convierte en la correa de transmisidon que interconecta a ambos dordenes
juridicos, es decir, al poder central y a las entidades federativas, lo que de alguna manera propicia

una participacién demostrativa, entre éstos y el ciudadano, porque la estructura y los propios

servicios estardn mds cerca de todos.

La politica de 1a descentralizacion en México se abre espacio en el discurso politico del
momento. No hay documento o proyecto que no la contenga, incluso, es ya actualmente un
programa politico y disfruta del privilegio de que nadie se oponga a ella. No obstante ello, la grieta
entre las palabras y los hechos contintia ensanchandose porque carga tambien una desgracia: nadie

se compromete con ella.

Si un dia nuestros estadistas entendieron que la descentralizacién administrativa y politica

puede contribuir a la democratizacion del pais, porque implicitamente conlleva otros

procedimientos de participacion de la socieded civil, no relacionados siempre con la representacion
politica comprenderian muy bien que resulta mads saludable y mds agil para todos, realizar las

responsabilidades administrativas en un marco de descentralizacion y no en uno de concentracion

de funciones.

De todos modos se requiere de un detenido estudio sobre las experiencias descentralistas
de otros paises, para que se puedan determinar las atribuciones que se deben transferir y que
beneficien a las entidades federativas y a los Municipios mexicanos. La descentralizacién de

funciones constituye uno de los caminos hacia la democratizacién del pafs, y ésta habra de

fortalecer decididamente al Estado federal.

49. 2. Controles externos. Todos sabemos la tradicional docilidad con que el Congreso se ha

conducido siempre frente al poder ejecutivo. Sin embargo, hoy el panorama es diferente: el
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Congreso no es un organo colegiado hegemonico cuyos integrantes pertenezcan solo al partido de
Estado. Merced al pluralismo partidista que hoy lo integran, el Congreso es el drgano que tiene
la importante responsabilidad historica de dar el primer paso hacia la democracia: haciendo valer
su contrapeso al ejecutivo, tnica y simplemente cumpliendo al pie de 1a letra lo que le senala la
Constitucion. Al Congreso corresponde la distincién historica de colocar la primera piedra para la
construccion del moderno edificio de la democracia en México. Para logar lo anterior, es necesario
que el Congreso se constituya en un verdadero foro de discusion politica, desde luego en el sentido
puro del término, y lo primero que tendrd que recuperar es su facultad de iniciativa legislativa y
terminar ya con el monopolio de 99% (por no decir el 100%) de la iniciativa que le tiene

arrebatada el ejecutivo.

También es necesario procurar en lo posible cambiar un poco el perfil del legislador. Hay
que exigir como incompatibilidad para el cargo que el legislador no pueda fungir al mismo tiempo
como lider de algun gremio, ni patronal ni obrero, pues r esa razon la labor representativa se ha

desvirtuado en demasia impidiendo de paso la profesionalizacion de la carrera parlamentaria.

No estoy de acuerdo, al menos por el momento, en la reeleccién inmediata de los
. legisladores, porque se aprovecharian del cargo los actuales lideres o dirigentes para
institucionalizar las canonjias y para proteger intereses de grupo. En el momento er que
gradualmente empiece a democratizarse el proceso electivo de los legisladores, si es conveniente
la reeleccion inmediata para que puedan aspirar a una honrrosa carrera parlamentaria y sin

compromiso con el ejecutivo, lo que redundarsd, sin duda, en un auténtico contrapeso del poder

legislativo a los actos del ejecutivo.

Con respecto al poder judicial, igualmente ha habido intentos de buscar el fortalecimiento

que tanto necesita frente a la accion absorbente del ejecutivo. Lo que sucede es que la fortaleza
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del poder judicial, no se localiza ni en los procedimientos ni en las reformas que se instrumenten
para ese fin, sino en la conciencia y profesionalidad de quienes lo integran, pues en los ultimos
tiempos, se ha visto presidir los 6rganos judiciales a politicos en desgracia arrinconados por el
sistema pero menos a juristas prestigiados. Esto ofende profundamente la respetabilidad que otrora

tenian estos cuerpos colegiados, cuya actuacion y presencia, se sentia como una isla de honestidad

entre todo el mar de corrupcién.

Reformas como la inamovilidad de sus miembros, la derogacién de la facultad presidencial
para solicitar al legislativo la destitucion de algiin funcionario judicial, las medidas contra el
rezago judicial, la reforma para conceptuar a la Corte como Tribunal Constitucional, el intento para
establecer la carrera judicial, el mejoramiento de la percepcién econémica de sus Ministros, etc.,
son hasta hoy elocuentes ejemplos de lo que se ha querido hacer para dignificar al poder judicial.
Pero de lo que se trata es de lograr la auténtica y real independencia del poder judicial, entendida
esta no solo como aquella libertad de los Tribunales para resolver los casos de que conozcan de
manera imparcial, sino que otros organos de cardcter politico no tomen represalias en cbntra de
Jjueces o magistrados que con honestidad realicen su trabajo. Hasta el momento en que exista una
optima cultura juridica en quienes detentan el poder en México, hasta entonces, va a ser posible

que tengamos Tribunales dignos que hagan honor a la justicia y al Estado de Derecho.

50. México ha sido un pafs de fuerte y pronunciada filiacidn federalista. El sistema echa la
semilla desde la Carta de 1824 en que se instala formalmente el Estado federal. Desde entonces,
la idea federal ha protagonizado un papel relevante en el desarrollo del sistema politico de nuestro
pais, y aunque esta idea encierra una accion decidida de descentralizacidon, la realidad ha
demostrado que el poder ejecutivo avanzd considerablemente sobre el poder de las entidades

locales, habiéndose producido una centralizacion excesiva en detrimento de la propia accién

estadual.
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Esto por ello, que resulta apremiante el replanteamiento de nuevas relaciones entre la
federacion, concretamente el poder ejecutivo, y las entidades federativas, pese a los esfuerzos que
ya se anotaron que se hicieron para lograr la descentralizacién, hace falta continuar avanzando en

este proceso hasta conseguir un nuevo federalismo, en el que los poderes centrales se desprendan

de facultades y atribuciones, que beneficien y que brinden la posibilidad de una mayor
participacion de las entidades federativas, en el proceso de problemas que atafien a la Nacién y en

el conseso para la conformacién de la voluntad nacional en las decisiones fundamentales.

51. Ya es inaplazable disefiar una estrategia de acciones reales y efectivas, tendientes al
desarrollo y fortalecimiento de las entidades federadas. La estrategia debe contar con programas
y recursos de todas las dependencias federales, basada en una coordinaciéon de esfuerzos de los dos
niveles de gobierno. Pero ademds se requiere implantar un sistema integrador y global para que

estas acciones no fracasen en su aplicacidn, y ese sistema podria ser un sistema de desarrollo y

fortalecimiento estadual.

El sistema de estatalidad esta anclado firmemente en el régimen federal mexicano y si no
se atiende a su desenvolvimiento democritico, el nuevo federalismo de nuestro pais resultaria un
federalismo inacabado, en donde la entidad estadual tendria un espacio muy reducido para su

optimo desarrollo, como ha sucedido hasta hoy con todas las entidades federativas.

Un federalismo pragmatico y dinamico debe sentar sus base, antes que en cualquier otro
nivel de gobierno, en el estadual, pues al fortalecer el Ambito local estd fortaleciendo toda la
estructura que lo conforma. Y es que el desarrollo regional es un proceso sociopolitico, por el que

se alcanza la verdadera redistribucion de las funciones del poder central federal.
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Meéxico aspira, finalmete, a2 una reforma a fondo del Estado, cuya efectividad habra de
radicar solo si existe una separacion real de funciones y una emancipacion entre el poder ejecutivo
y el partido de Estado, para que de ese modo pueda ponérsele fin al autoritarismo presidencial que
hasta hoy no ha tenido contrapeso. Es por ello que el ejecutivo deberda sujetar su funcidn
exclusivamente a lo que le marca la Constitucidn, es decir, cefiirse a su facultades constitucionales
solamente y abandonar totalmente atribuciones extraconstitucionales, que no han servido para otra

cosa mas que para detener la democracia en el pais.

Hay que instrumentar reformas que sean garante de una auténtica y real separacion de
poderes que actiien con independencia uno con respecto del otro pero que también lo hagan

coordinados entre si.

Una reforma radical del Estado plantea cuestiones de diverso fondo, en donde se incluyen
reglamentaciones del derecho de informacidn, asi como el establecimiento en la Constitucion del
referendum y el plebiscito como instrumentos de consulta a la Nacidn. Junto a esto, no seria mal

‘vista una democratizacidon de los organos electorales dotandolos de autonomia e independencia,
pero permitiendo que los ciudadanos tengan opcidn de involucrarse con ellos. La integracién de

los ciudadanos a los organos electorales podria darse a base de consultorias o asesorias.

Otro aspecto medular de una reforma para el Estado, precisaria de una delimitacion
cuidadosa en los objetivos que se tendrfan que fijar, a fin de reforzar los nives de competitividad
con el apoyo de un sistema de partidos politicos. Este pluripartidismo, al menos, es ya un buen
comienzo para emprender la marcha por el camino que habra de conducirnos hacia un verdadero

Estado federal democrdtico que ya reclama el futuro de México.
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