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PROEMIO

___Pues asl también en las magistraturas politicas,
cuande la ciudad esta constituida sobre la base
de la igualdad y semejanza entre los ciudadanos,
astos estiman que deben mandar pof turno. Este
as el sistema natural que fue adoptadoen los
primeros tiempos, cuando cada uno penseba
sarvir por tumo a ia ciudad, y que después debia

otro ver por su bien, asi como &l mismo, cuando

gobemante, habia visto por ol bien de aguél. En

la actualided, por e contrario, a causa del

provecho que sé ratira de los fondos plblicos y

" del poder, quieren estar continuamente en el
poder... (Aristételes, Politica, Libro Tercero, V)

Dentro del marco de a transicion democratica que vive nuestro pais, acelerada &
partir de las mas recientes reformas constitucionales en materia electoral, que
implicaron entre otros aciertos la autonomizacién y ciudadanizacion del Consejo
General del Instituto Federal Electoral, la incorporacién del Tribunal Electoral —
antes Tribuna! Federal Electoral— al Poder Judicial de la Federacion, una mas
precisa tipificacién y sanci6n de los delitos electorales, nuevas reglas para
garantizar ia equidad en el acceso a los medios de comunicacién por parte de l0s
partidos politicos, una mayor fiscalizacién de la forma en que éstos gastan los
recursos publicos que les son entregados y un limite determinado a las
aportaciones privadas que pueden recibir, todo ello sin omitir lo relacionado al
Distrito Federa!, donde a partir de las mencionadas reformas de agosto de mil
novecientos noventa y seis sus habitantes tienen ta posibilidad de elegir mediante
sufragio universal y secreto a su gobemante, o cual les estuvo vedado hasta
antes de dichas reformas puesto que, como sabemos, era ei Presidente de la
Republica quien designaba al Jefe dei Departamento del Distrito Federal; dentro



de ese marco, deciamos, a grandes msgds esbozado en las lineas precedentes,
se ha dejado intacta la cuestién de tos gobemadores de las entidades que integran
la Federacion, cuestién de capital importancia si consideramos las particularidades
de nuéstro sistema politico, emanado de las componendas entre los caudillos
triunfantes de la Revolucién Mexicana de 1910 y representado desde 1929 hasta
hace unos pocos afios casi exclusivamente por el partido politico en el gobierno.

Como consecuencia de un régimen presidencialista y centralista en los
hechos, si bien nuestra Constitucién proclama el federalismo entre sus principios
fundamentales, los gobernadores, como titulares del Poder Ejecutivo de los
Estados, durante mucho tiempo vivieron a la sombra del Presidente de la
Republica, como piezas susceptibles de manipulacion politica del Presidente. Fue
hasta 1988 cuando, con el triunfo electoral de Emesto Ruffo Appel, candidato
panista a la gubematura de Baja Califomia Norte, se abrié para la oposicién 12
posibilidad real de acceder al poder ejecutivo local mediante alguno de sus
militantes. A partir de entonces diez politicos no priistas han resultado electos
popularmente gobernadores de sendas entidades federativas: el ya mencionado
Ruffo Appe!, en Baja California Norte, sucedido por Héctor Teran Teran, también
panista; Francisco Barrio Terrazas en Chihuahua, panista; Vicente Fox Quezada
en Guanajuato, panista que sucedio al también panista Carlos Medina Plascencia,
) qunen fue gobemador luego de que Ramén Aguirre Velazquez renunciara a la
gubernatura tras una polémica eleccion; Alberto Cardenas Jiménez, panista, en
Jalisco; Cuauhtémoc Cardenas Solorzano, perredista, en el Distrito Federal;
ignacio Loyola Vera, panista, en Querétaro; Ricardo Monreal Avila en Zacatecas,
postulado por el PRD; Felipe Gonzalez Gonzalez, panista, en Aguascalientes;
Alfonso Sanchez Anaya, en Tlaxcala, postulado por la coalicion PRD-PT-PVEM.

Un gobernador surgido de las filas de la oposicion, desde luego, no debe at
Presidente la obediencia que uno de su propio partido, por lo que ya no existe, o al
menos es rrienor, el riesgo de hacer nugatorio el sistema federal a través de
decisiones tomadas desde el centro y que afectan directamente a las entidades
federativas.



Ante la cada vez mas cerrada competencia electoral a nivel de los estados,
ha cobrado mayor importancia medidtica la figura de los gobemadores, pues
algunos alcanzan incluso proyeccion intemacional, y los comicios locales son
seguidos con gran detenimiento por los medios de comunicacién de cobertura
nacional, de manera que ya no sélo son asunto de la entidad de que se trate sino
de toda la Repiblica.

En este contexto, hemos vuelto los ojos hacia las normas constitucionales
que tratan de los gobemadores de las entidades federativas y nos hemcs
percatado de que existe un rezago en las mismas con respecto a las normas gue
tratan del Presidente de la Republica y del Jefe de Gobiemo del Distrito Federal,
concratamente en lo que concierne a la aplicacién del principio de No Reeleccién,
pues resulta que los gobernadores interinoé. sustitutos o provisionales —con
excepcién del Jefe de Gobierno del Distrito Federal— si gozan de la posibilidad de
ser reelectos, directa o indirectamente, lo que nos parece que contradice el
espiritu que anima al articulo 83 constitucional que desde 1933 prohibe terminante
y absolutamente gue el Presidente de la Republica sea reelecto, asi como al
articulo 122, que desde las reformas de agosto de 1996 impide la reeleccion en
cualquier caso para e Jefe de Gobiemno del Distrito Federal.

El presente trabajo intenta Hamar la atencion sobre la antinomia
mencionada entre los preceptos constitucionales antedichos, recordar las causas
histéricas de los movimientos antimeeleccionistas generados en nuestro pais,
sefialar la necesidad de una reforma constitucional que comija la contradiccion
apuntada y proponer el texto que resultaria de la reforma, fundamentando dicha
proposicion en las consideraciones histdricas, politicas y juridicas pertinentes.
Todo lo anterior sin pretensién o interés partidista alguno, sino por el contrario, con
el Uinico y académico afan de contribuir al perfeccionamiento de nuestro Estado de
Derecho, e! federalismo y el sistema republicano y democrético consagrade en
nuestra tan remendada y siempre por enmendar Constitucion Federal.



CAPITULO 1

GENERALIDADES

1.1 EL ESTADO.
1.1.1 Su origen.

Juzgamos oportuno, antes de adentramos en el tratamiento del tema central del
presente trabajo, repasar someramente algunas nociones generales que constitu-
yen el marco tedrico que nos permitira ubicar y determinar el objeto de este estu-

" dio. Asi, puesto que nos occuparemos de los gobemadores de las entidades fede-
rativas que integran la Republica Mexicana, conviene dilucidar previamente gque se
entiende por entidad federativa, en qué consiste y como se constituye el Estado
Federal, qué es lo que denominamos Estado, qué elementos lo conforman y cual
fue su gestacion. Comencemos pues por esto Ultimo.

Desde el punto de vista filosdfico, el origen‘del Estado plantea un problema
tedrico o especulativo, toda vez que se trata de determinar el origen in abstracto no
de un Estado en particular, sino del Estado en general, asi como la justificacion
moral del mismo o su causa eficiente. De acuerdo con el tratadista espafiol Adolfo
Posada, las doctrinas que pretenden explicar el origen del Estado pueden clasifi-
carse en tres categorias: !a teol6gica, la del pacto social y la histérica o sociologi-
ca.! La primera, defendida por los tedlogos y fildsofos cristianos, entre quienes so-.
bresalen San Agustin (La Ciudad de Dios) y Santo Tomas de Aquino (Suma Teo-

1 Citado por Porria Pérez, Francisco, en Teorfa def Estado, 26° edicion, Pormia S.A., México, 1983, p. 410.



Iégica), le atribuye al Estado t:m origen sobrenatural al postular que, lo mismo que
el hombre y la creaciéon entera, el Estado es obra de la divinidad, de Dios, “de
quien proviene todo poder divino 0 humano®. La segunda, cuyos precursores fue-
ron Hobbes {El Leviathan), Locke (Ensayo sobre el Gobiemo civily y Rousseau (£/
Contrato Social), asevera que el Estado es una creacion volitiva de las sociedades
humanas, que se aglutinan ya no solo por el parentesco existente entre sus miem-
bros, como las primitivas organizaciones tribales o de clanes, sino mediante un
pacto, el pacto social, por virtud del cual se someten a un ente superior, creado
para controlar y proteger al individuo, peligroso y vulnerable a la vez en el primitivo
“estado natural” o "estado de guerra®. Por ultimo, la teoria histérica o sociolégica
considera que el Estado es un fendmeno histdrico que constituye la mas compleja
de las formas de agrupacién humana y que su conformacién se debe al natural
impulso solidario ¢ comunitario del hombre.

Tanto la doctrina teclégica como la del pacto social, intentan explicar filos6-
ficamente el origen del Estado, al contrario de la histérica o sociolégica, que busca
determinar su origen histérico mediante la investigacién del proceso de formacion
de los Estados, apoyandose en la informacién objetiva que al respecto puedan
conseguir.

De las tres doctrinas arriba mencionadas, la que mas influyé en el desarrollo
de la modermna Teoria del Estado es la segunda, si bien ha sido objeto de fundadas
criticas, como la formulada por Heller, quien sefiala que la principal deficiencia de
esta comiente de pensamiento “consistid en considerar al homo politicus, creador
del Estado, como un ser abstracto” que obra con absoluta independencia de todas
las condiciones naturales y culturales gue lo rodean, atribuyéndole al ente politico
- primitivo cualidades que sélo aparecen en el hombre que vive en sociedad y des-
pués de un prolongado proceso histérico.2 Por su parte, Pormia Pérez rechaza que
haya existido un estado de naturaleza con las caracteristicas de libertad que pro-
pone Rousseau en Ef Contrato Social,® estado de naturaleza en el que impera el

2 Hatler, Hermann, Teorfa de! Estado, 14* reimpresion, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1982, p. 35.
3 Pomia Pérez, Francisco, opus ¢it., p. 416.



derecho del mas fuerte* y en el que los hombres arriban & un extremo en que todo
lo que amenaza a su conservacion en el mismo rebasa la fuerza que cada uno
puede oponer para mantenerse en ese estado, el cual ‘no puede subsistir y el gé-
nero humano pereceria si no cambiase de manera de ser.”®

Observa Pomila Pérez que en este pamafo admite Rousseau la indigencia
social del hombre y su necesidad —natural— de vivir asociado a sus semejantes,
lo que segan el ginebrino lleva a los seres humanos a unir sus fuerzas en una
suerte de asociacion defensora y protectora de la persona y los bienes de los aso-
ciados, gue es lo que Rousseau dencmina el “contrato social”, cuyas clausulas "se
reducen a una sola, a saber: la alienacion total de cada asociado con todos sus
derechos a toda la comunidad.” Pero como atinadamente sefiala Pornia Pérez,
ademas del instinto de conservacion, el hombre tiene una tendencia natural hacia
su perfeccionamiento, y que para poder primero subsistir y luego perfeccionarse,
requiere de la ayudé de sus semejantes, no de una manera artificial, sino necesa-
ria, es decir, determinada por lo que el autor mencionado llama “indigencia social®,
siguiendo a Platén, que escribid en La Republica que la razén de ser de una ciudad
es que ningun individuo se basta a si mismo, sino que es indigente de muchas co-
sas. O como lo expresd Aristoteles en su Polifica: si nadie puede “bastarse a si
mismo, deberd estar con el todo politico en la misma relacion que las otras partes
lo estan ¢on su respectivo todo.” Por ello afirma gue “la ciudad es por naturaleza
anterior al individuo®, posicion opuesta a la defendida dos milenios después por los
contractualistas.

Por derivarse de la Naturaleza (también los animales iracionales se asocian
e incluso algunas especies se organizan jerérqufcamente), por ser un hecho con-
: forme a la esencia misma de la persona humana, el Estado encuentra su justifica-
cién en su misma realidad, no en la voluntad de los hombres que la forman. Esto
no quiere decir, empero, que la voluntad humana no tuvo intervencién alguna en la
formacion del Estado, sino que actud impulsada por la necesidad natural de aso-

4 Aunque luege agrega el ginabrinc que “la fuerza no constituye derecho”. (Ef Contrato Social, 1* edicién de
Altaya S_A., coleccion Grandes Cbras del Pensamiento, Barcelona, Espafia, 1983, p. B.)

5 idem, p. 14.

® idem, p. 15.



ciarse de los seres humanos. En otras palabras, el Estado no nace en virtud de un
contrato para constituido, sino que surge como algo derivado de la indigencia so-
cial del hombre para satisfacer un fin: el bien comdn, es decir, la subsistencia y el
perfecéionamiento de cada uno de sus miembros, elemento teleclogico sin el cual
el Estado careceria de sentido. Sin embargo, se debe considerar que el elemento
racional en la vida social aparece como determinante sdlo cuando una comunidad
humana decide organizarse politcamente en un “acto constituyente™ mediante un
orden juridico, dandole vida a la persona moral llamada Estado, en un acto que es
como un salto de la comunidad humana o nacion formada naturalmente a una so-
ciedad politica y juridicamente organizada.’

Una cuarta corriente de pensamiento respecto al origen del Estado es la de-
nominada “teoria del origen violento”, defendida por pensadores como Oppenhei-
mer, Gumplowicz, Marx y Engels. En su obra L'Efat, el primeroc de los autores
mencionados escribe que el Estado es una organizacion social que nace de una
guerra y que impone el grupo vencedor al vencido para garantizar y prolongar su
dominacion y explotacién. Gumplowicz, por su parte, afirma que es de las con-
quistas beélicas, sangrientas, de donde nacen todos los Estados. Para Marx, crea-
dor de la tecria del materialismo histérico, el Estado es la sintesis de los grupos
humanos antitéticos, de 1a lucha entre los poseedores det capital y los medios de
produccion y el proletariado, es decir, de la lucha de clases que, en su concepto,
debe resolverse en una nueva sintesis historica con el advenimiento de la socie-
dad comunista, organizacién social en la que ya no existiran las clases sociales y el
Estado desaparecera para implantarse la dictadura del proletariado.

Engels, amigo y colaborador de Marx, opinaba en ese mismo sentido y ne-
gaba que el Estado fuera un poder impuesto desde el exterior a la sociedad, “la
realidad de la idea moral® o *la imagen y Ia realidad de la razdn”, como afirmaba
Hegel. Por el contrario, lo considerd mas bien un producto de una sociedad que ha
alcanzado un cierto grado de desarrolio y que se ha entrampado en una contradic-
cién intema entre intereses econémicos antagonicos irreconciliables, por lo que a
fin de que estas clases con intereses econdmicos en pugna no se aniquilen mu-

? Cfr. Burgoa, ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, 9 edicién, Porria S.A., México, 1984, p. 40.



tuamente y disuelvan al cuerpo social, es menester un poder situado aparente-
mente por encima de la sociedad, que amortigiie el choque y mantenga el orden.
Tal poder, "nacido de la sociedad, pero gue se poﬁe por encima de ella y se divor-
cia de ella mas y mas, es el Estado".® Y llevando hasta las (itimas consecuencias
la dialéctica de la Historia, profetiza la inevitable desaparicion de las clases, del
mismo modo en que surgieron, con lo que desaparecera también el Estado.®

independientemente de la doctrina sobre el origen del Estado por la gue uno
se incline, lo cierto es que el nacimiento histérico de las formas estatales de la an-
tigledad siempre sera objeto de conjetura, aunque se sabe que esas primitivas
organizaciones politicas tuvieron diversas formas y denominaciones, si bien con
una caracteristica comun: el monismo politico-religioso. Recordemos los imperios
de Babilonia, Mesopotamia, Egipto, China y muy especialmente el pueblo Hebreo,
sin omitir, por supuesto, a Roma. Pero es la polis griega, la Ciudad-Estado de los
griegos, la que ha sido tomada como modelo de organizacion politica por grandes
pensadores de todos los tiempos, incluyendo a Rousseau.

Sin embargo, el Estado, con més o menos las caracteristicas que le cono-
cemos en la actualidad, aparecié en Europa hasta finales de la Edad Media y prin-
cipios de! Renacimiento, con la decadencia del régimen feudal y de la hegemonia
religiosa propugnada por la Iglesia Catéiica. En efecto, durante la época medieval,
después de la caida del imperio romano occidental en el afio 476, prevalecié en
Europa una pluraiidad de poderes politicos privados entre los sefiores feudales y el
alto clero, en palabras de Arndiz Amigo, y es a raiz de la paz de Westfalia en 1648,
que puso fin a la Guerra de los Treinta Afios entre catolicos y protestantes, que
aparece la organizacion politica suprema sobre un teritorio determinado.'® La pér-
dida de poder de los sefores feudales tuvo como contrapartida el fortalecimiento
de los reyes, mientras que la Reforma religiosa iniciada por Martin Lutero en el si-
glo XV debilité el poderio de los Papas, o que redundd en beneficio de los monar-
cas, que antes habian disputado con la Iglesia el poder temporal. En otras pala-

® Engels, Federico, Ef Origen de fa Familia, ja Propiedad Privada y ol Estado, 1* edicion, Coleccion Obras
Maestras del Pensamiento Contemporaneo, Planeta-Agostini, Barcelona, 1992, p.290.

¢ idem, p. 296.

1% Amiz Amigo, Aurora, Estructura de/ Estado, 3" adicion, Miguel Anget Porria S.A., México, 1997, p. 14.



bras, !a integracién del Estado modemo resolvié en favor de los monarcas la con-
tradiccion entre pueblo y rey y entre poder espirtual y poder temporal, dualismo
caracteristico de la época medieval. Fue entonces cuando el Estado adquiné unici-
dad, lo que se tradujo en unidad temitorial y administrativa al organizarse bajo un
mismo régimen los diversos territorios y pueblos del reino. No tardaron los reyes en
alcanzar un poder absoluto y despdtico, sintetizado en la célebre frase de Luis XV
de Fréncia (1643-1715): “El Estado soy yo". No obstante, estaban sentadas las
' bases para la cimentacion del Estado modemo.

1.1.2 Naturaleza del Estado

Al ser el Estado un fendmeno social, politico y juridico complejo, el estudio de su
naturaleza ha sido abordado desde diversos enfoques. Asi, algunas comientes de
pensamiento lo entienden como un mero hecho sociolégico, otras como una siua-
cién, y otras mas incurren en el error de reducir el Estado a alguho de sus ele-
mentos: el temitorio, su poblacidn, su poder o su gobiemo. Burgoa formula una se-
rie de criticas a estas teorias y rechaza que el Estado sea sélo un “poder” resul-
tante de la diferencia entre gobemantes y gobemados como lo sostiene Duguit, o
un “poder institucionalizado™ como o pretende George Bourdeau; tampoco se irata,
afiade, de un “orden juridico normativo” como lo proclama Kelsen y mencs ain del
“aparato coercitivo” atacado por Marx y Lenin. Potencialistas llama Burgoa a las
doctrinas que hacen consistir al Estado en un poder sin reconocer que éste se ori-
gina en un cuerpo politico, que no es estatico sino tremendamente dinamico, del
gue no puede prescindir, ya que no puede haber poder sin algo que lo produzca y
lo sostenga. Las teorias que afirman que el Estado es un poder —coactivo o insti-
tucionalizado— o0 un orden juridico, continlia Burgoa, cometen el error de identifi-
cario con uno de sus elementos esenciales."’

Mencién aparte merece la doctrina de Santo Tomas de Aquino que, fie! al
pensamiento aristotélico, establece las cuatro causas que constituyen la naturaleza

" Burgoa, Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, Pormia 5.A., México, 8 edicidn, 1684, pp. 95- 96.
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del Estado de la siguiente manera: La causa eficiente es la naturaleza del hombre,
su indigencia social que lo hace asociarse a sus semejantes; la causa material es
la propia comunidad humana; la causa formal es la autoridad, el poder que impone
el orden a la comunidad, y la causa final es la orientacion finalista o teleologica del
Estado, es decir, la blisqueda del bien comun.

Para el filésofo idealista aleman Hegel, el Estado es la encamacién suprema
de !a idea ética en “donde la libertad alcanza la plenitud de sus derechos”. Fuera
del Estado, segun este pensador, el individuo no tiene valor ya que aquél es omni-
comprensivo y absorbente, un organismo real, histonico y distinto del pueblo en que
radica la soberania.

También tenemos que citar a la escuela patrimonialista de Brinz, para quien
el Estado es un patrimonio cultural y material, posicién oomparfida por Planiol,
quien considera que el Estado es un patrimonio o propiedad corporativa.

Jellinek clasifica las teorias relativas a la naturaleza del Estado occupandose
primero de aquellas que consideran al Estado de un medo predominantemente
objetivo, o sea, como un hecho dado y palpable y no una mera abstraccion; como
una situacion o estado, y mas directamente como un estade de dominacion; como
pueblo o como dominador o autoridad, es decir, identificdndolo con uno de sus
elementos, o como un organismo natural —t{eorias antropomérficas, como la de
Platon—. En seguida analiza este autor las teorias que consideran al Estado desde
un aspecto predominantemente subjetivo: como un organismo ético-espiritual, a
semejanza de 1a Iglesia, que es el cuerpo mistico de Cristo segiin San Pablo;"?
como unidad colectiva de asociacion, teoria que explica ia unidad del Estado en la
variedad de sus miembros, la situacion de sus drganos respecto al todo y a las
- partes, y la continuidad de la existencia del Estado en el curso de las generacio-
nes. Finalmente estudia ias doctrinas juridicas acerca del Estado, diciendo gue
stlo de tres maneras se puede concebir al Estado juridicamente. como objeto de
derecho, como relacion juridica o como sujeto de derecho. En la primera percibe
una contradiccion pues todo objéto de derecho supone un sujeto, que en est_e caso

12 | 5 critica de Jellinek hacia las tearias organicisias s en al santido de que a! valerse de analogias no pue-
den alcanzar un conocimiento real.



seria el pueblo, elemento humano del Estado, y tendria al mismo tiempo la cuali-
dad de sujeto y objeto. En lo que respecta al Estado como relacién juridica entre
gobernantes y gobemados, el profesor aleman observa que esta doctrina no puede
sostenérsa porque no puede explicar la unidad y ia permanencia det Estado a tra-
vés de los cambios tanto en la poblacién como en el gobiemo del Estado, pues
“toda modificacién en la forma de dominacién necesita, por consiguiente, destruir al
Estado y poner uno nuevo en su lugar”. Concluye Jellinek que sélo queda una ter-
cera pesibilidad para 'explicar satisfactoriamente la naturaleza juridica del Estado:
considerario como sujeto de derecho, concepto puramente juridico que implica, por
su naturaleza, una relacién. Al ser el Estado una unidad colectiva, una asociacién,
un ente no ficticio sinc real e inteligible, no es menos capaz de adquirir “subjetivi-
dad juridica™ que los individuos humanos, asevera. Y afiade: “Tan licito nos es
cientificamente concebir el Estado como sujeto de derecho, como atribuir al hom-
bre este mismo caracter. Sélo mediante esta doctrina, nos es posible comprender
juridicamente la unidad del Estado, la de su organizacion y la voluntad que ella
engendra.'”’ :

Gierke, al igual que Jellinek, considera al Estado como sujeto de derecho,
es decir, como persona juridica, que "se forma porque si diez personas se juntan
para asociarse, nace la undécima, la cual existe y vive en si y por si como persona
real colectiva.”'* Camé de Malberg, por ofra parte, afirma que el Estado es un su-
jeto de derechos y obligaciones, y que los derechos del Estado no son derechos de
sus miembros, sino que pertenecen en propiedad al Estado como tal, como institu-
cidn. En el mismo sentido, Hauriou concibe al Estado como una institucion tanto
historica, por su realidad factica, como juridica, por haber sido sancionada su
existencia por un “consentimiento consuetudinario® otorgado por sus miembros.
Esa institucion, ese cuerpo constituido, manifiesta su cardcter moral en la organi-
zacion formal de la responsabilidad politica de los érganos del gobiemo en relacién

con los miembros del cuerpo.

13 jelinek, Geory,Teora General del Estado, 1* edicién, Albatros S.A., Buencs Aires, Argentina, 1970,
.104-128.
?P Citado por Groppali en Doctrina General del Estado, Giuffré, Milano, 1952, pp. 191-182,
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Es sabido que la persdnaiidad as dectr la aptitud para ser sujeto de dere-
cho, dentro de la doctrina cwallsta es atributo primordialmente de la persona hu-
mana. Pero ademas deala persona fisica, el Derecho ha reconocido personalidad
jundlca a las personas morales o juridicas, cuya importancia en el mundo modemo
es innegable, al grado incluso de que no podria concebirse la civilizacion actual sin
la participacion de esta clase de personas, que no son, como postula Savigny, m
ras ficciones juridicas, sino que tienen existencia real, la cual es reconocida y re-
gulada por el Derecho, haciéndolas sujetos de derechos y obligaciones.

En su obra Teoria de las Personas Jurldicas, Ferrara comenta que las per-
sonas juridicas son aquellas reconocidas por el Derecho como tales, y que no hay
personas juridicas natas, a excepcién del Estado.!® Precisamente dentro del Esta-
do encontramos una pluralidad de formas de organizacién y asociacion de los indi-
viduos, aungue no todas ellas alcancen la categoria de personas juridicas, e inclu-
so éstas pueden asociarse entre si ¥ constituir entes de mayor peso politico o so-
cial, como las federaciones y confederaciones sindicales. Lo que distingue a la
persona moral Estatal de las restantes personas morales y de las otras agrupacio-
nes humanas que encontramos al interior del Estado es ese atributo exclusivo que
lo coloca por encima de todo otro poder temeno y del cual carecen las demas
agrupaciones: la soberania. El Estado tiene ademas una naturaleza, elementos,
atribuciones, funciones y fines diversos de los de cualquier otro grupo humano.

Conviene recordar aqui la distincién que hace Haurou entre personalidad
moral y personalidad juridica al decir que la primera “es una institucion social y mo-
ral” y la segunda “una institucién juridica”, de manera que ia personalidad juridica
es una mascara colocada sobre 1a personalidad moral © social para otorgarle esta-
bilidad. En consecuencia, estima, toda persona moral tiene el derecho de ser con-
siderada juridica.

£n una posicién contraria de la personaiidad jundnca del Estado se encuen-
tran Duguit y Seydel, quienes niegan personalidad al Estado argumentando que
éste no es capaz de querer, es decir, carece de la razén y voluntad que poseen las

3 Citado por Dominguez Martinez, Jorge Alfredo, en Derecho Civil, Parte General, 3* edicién, Porria S.A.,
México, 1992, p. 286.



personas fisicas. A decir de Duguit, el Estado “es una pura abstraccion’, ya que lo
real son los individuos que ejercen el poder estatal, cuya voluntad se toma como
voluntad del Estado.'® Amaiz Amigo coincide con estas ideas, pero sefiala que no
es en la existencia de una voluntad propia donde radica la personalidad del Esta-
do, ya que tal voluntad no existe. La personalidad estatal surge a partir de que al
ser el Estado una institucion, es sujeto de derechos y obligaciones.'’ Es oportuno
recordar también la advertencia de Jeliinek en el sentido de que estudiar el Estado
como sujeto u objeto juridico o como relacion juridica, desconectandolo del gueha-
cer humano, conduce de regreso a las teorias organicistas. '

En nuestro Derecho, el Estado mexicano tiene reconocida su personalidad
como persona moral de Derecho Publico. Asi, el Cédigo Civil para el Distrito Fede-
ral en Materia Comlin y para toda ia Republica en Materia Federal establece en su
articulo 25 lo siguiente:

"Art: 25 - Son personas morales:
l. La Nacién, los Estados y los Municipios;
(.")u )

Aun cuando el legislador usd el vocablo “nacién”, que no es sindnimo de
Estado, como veremos méas adelante, es obvio que se refiere a la Federacidn, es
decir, al Estado Mexicano, a las entidades federativas y a las bases de la organi-
zacion politica y administrativa de éstas: los municipios. En otras palabras, los tres
niveles de organizacion gubemamental y administrativa del Estado constituyen
personas juridicas o morales, de Derecho Publico, con los atributos que las distin-
- guen de las restantes personas morales enumeradas por el precepto legal amiba
transcrito.

¥ itado por Pommua Pérez, Francisco, opus cif., p. 328.
7 Amaiz Amigo, Aurora, opus cit., p. 44.
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1.1.3 Concepto de Estado.

Desde el sigio XV], la palabra stato era usada en Halia para referirse a alguno de
fos peduaﬁos reinos que ocupaban la peninsula itdlica. Tal vez por lo com(n de la
patabra y su acepcién, Maquiavelo comienza su obra E/ Principe diciendo: *Todos
los estados, todos los dominios que han tenido y tienen imperio sobre los hombres,
han sido o son repoblicas o principados.”™ Bodino (1530-1596), en la Francia del
siglo XV, también usa la palabra etat para referirse a "un conjunto de familias y sus
posiciones comunes gobemadas por un poder soberano segun la razon”. Para
Gropalli, el Estado Constitucional, cuya potestad de imperio se divide entre el jefe
de gobiemo, el jefe de Estado y los magistrados, aparece en el siglo XV1 en ingla-
terra y en el XVl en Francia.

La palabra Estado deriva del vocablo latino status, que quiere decir "modo
de ser o de estar de una cosa’. Es decir, “estado” es permanencia, por oposicién a
cambio. En Ciencia Politica, sefiala Porrtia Pérez, “Estado” es la manera de ser o
de estar construida politicamente una comunidad humana.'® |

Para Max Weber, “el Estado es una comunidad humana que reclama con
éxito el monopolio del uso legitimo de la fuerza fisica en un territorio determina-
do."'® El espariol Garcia Pelayo considera que el Estado es “la organizacién que
tiene por objeto asegurar la convivencia pacifica y la vida histdrica de un pueblo”,
mientras que Carré de Malberg lo define como “una comunidad de hombres sobre
un temmitono organizado en una potestad superior de accion, mando y coercion™,
Para Keisen el £stado “es el orden de la conducta humana que llamamos orden
juridico, el orden hacia el cual se orientan ciertas acciones del hombre, o la idea a
* la cual los individuos cifien su comportamiento®,” mientras que Jellinek lo concibe
como la *corporacidn formada por un pueblo, dotada de un poder de mando origi-
nario y asentada en un determinado territorio...”' Entre nosotros, Serra Rojas es-

cribe que el Estado “es un orden de convivencia de la sociedad politicamente or-

™ Pomia Pérez, Francisco, opus cil., p. 192.

™ Citado por Amaiz Amigo, Aurora, opus cit., p. 40.

™ Keisen, Hans, Teoria Ganeral del Derscho y del Estado, 4% reimpresién, UNAM, México, 1988, p. 222.
2 Jeilinek, Georg,opus cit., p. 135,
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ganizada, en un ente superior, soberanc y coactivo, que se integra con una pobla-
cion asentada sobre un territorio o porcion determinada del planeta, provista de un
poder publico que se caracteriza por ser scberano y se justifica por los fines so-
ciales due tiene a su cargo".Z A su vez, Amaiz Amigo define al Estado como “una
asociacién politica que dispone de una organizacion especifica sobre un territorio,
y de un supremo poder para crear el derecho positivo'.z’ Por su parte, Porraa Pé-
rez considera al Estado como “una sociedad humana, asentada de manera perma-
nente en el territorio que le corresponde, sujeta a un poder soberanc que crea, de-
fine y aplica un orden juridico que estructura la sociedad estatal para obtener el
bien publico temporal de sus componentes.'z‘

De las anteriores definiciones, sobre todo de las cuatro Gltimas, podemos
desprender los elementos sine qua non que conforman el ente estatal, a saber,
una pobilacién, un territorio, un poder soberano y un orden juridico, a los que Bur-
goa califica como “formativos®, por ser anteriores a la creacién del Estado como
persona moral, y a los cuales afiade otros que son indispensables para la realiza-
cion de sus finalidades aunque son “posteriores” a la formacién del Estado. Tales
“elementos posteriores” son el poder piblico y el gobiemno.®® Pormia Pérez, como
se aprecia en su definicién y siguiendo a pensadores como Santo Tomas de Aqui-
no, suma un elemento mas de indole teleolégica: el bien publico temporal.

A continuacién examinaremos cada uno de los elementos citados, pero an-
tes conviene discernir entre los términos nacion, pueblo y Estado, a menudo usa-
dos como sindnimos en la doctrina y en diversos ordenamientos juridicos.

Escribe André Hauriou que existe un consenso general en cuanto a que una
nacién es una agrupacién humana integrada por individuos que se sienten unidos
- reciprocamente por lazos materiales y espirituales y tienen consciencia de ser dife-
rentes de los individuos miembros de otras naciones.”® Esto significa que el térmi-
no “nacién” (del latin natio, nasc~nacer) tiene una connotacidon mas bien cultural y

% Sera Rojas, Andrés, Teorfa de! Estado, 11° edicién, Pormia S.A., México, 1980, p. 167,

2 Amaiz Amigo, Aurora, opus cit., p. 43.

2 poma Pérez, Francisco, apus oit., p. 198,

* Burgoa, Ignacio, opus cit., p. 97.

2 Hauriou, André, Jiegquei, Jean y Gélard, Patrice, Deracho Constitucional e Instituciones Politicas, 2* edi-
cién, Ariel S5.A_, Espaiia, 1980, p. 119.
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sociologica, ya que [os lazos que identifican a los miembros de una nacién son ra-
ciales, de tradicion, de religién, de lenguaje, de propdsitos comunes. Burgoa, por
su parte, precisa que la nacién es “una colectividad humana real, en tanto que el
Estad6 es la persona moral suprema en que la propia colectividad se estructura
juridica y politicamente.”?’ En Roma, el término natio se usaba para referirse a un
grupo sociolégicamente formado, en tanto que populus era una agrupacién huma-
na unificada por un cuerpo de leyes.

A la pregunta de si la nacién es anterior al Estado o a la inversa, la historia
nos revela que en el continente Europeo la formacién de la nacién precedié a la
aparicién del Estado. Los germanos, por ejemplo, antes de formar el Estado Ale-
man, eran la nacién Germana. El caso contrario ocurmié en los Estados-Unidos de
Norteamérica, en donde el Estado nacié al independizarse de Inglaterra las Trece
Colonias, pero la formacién de una “conciencia nacional americana” entre los inmi-
grantes que ocuparon e teritorio norteamericanc requirié de un largo proceso.

Pero no siempre un Estado se integra de una sola nacién y una nacién no
siempre forma un Estado, ya que éste puede estar integrado por varias comunida-
des nacionales, 0 una nacién puede fragmentarse entre dos o mas Estados. Sin
embargo, el principio de las nacionalidades propagado por la Revolucion Francesa
postula que toda nacién tiene el derecho de erigirse en Estado, pues la soberania
reside en el pueblo y éste puede decidir por si su destino. Cuando una nacién se
convierte en Estado, se habla del Estado-Nacién o Estado nacional.

La palabra “pueblo”® (de! latin populus) se usaba antiguamente para referirse
a los miembros de una comunidad nacional unida bajo un solo mando, por ejemplo
el puebio hebreo o el pueblo romano. En la actualidad tiene una connotacion méé
general y, por ello, vaga. Se usa tanto para designar a la poblacién de un Estado
como para referirse a los habitantes de un poblado o al poblado mismo e incluso
para referirse los gobemantes a los gobemados o las clases altas al vulgo, si bien
para algunos estudiosos del Estado el pueblo es la “parte de la pobiacion que tiene
derechos civiles y politicos plenos'.” lo que le atribuye una connotacién eminen-

27 gurgoa, lgnacio, opus cit., p. 104.
8 gara Rojas, Andrés, apus cit., p. 248,
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temente politica. Debemos entonces diferenciar entre la acepcion sociologica de
“pueblo®, que designa a una comunidad humana deteminada, y su acepcion politi-
ca, que sefiala a aquellos individuos con capacidad para intervenir en ios asuntos
pﬁblicés de una sociedad politicamente organizada.

La palabra *Estado” ya ha quedado definida en parrafos precedentes y sus
diferencias con los términos “nacién” y “pueblo® son mas que notonias.

1.1.4 Los elementos del Estado.
a) La poblacion.

La poblacién del Estado esta constituida por los seres humanos que ocupan el te-
mritorio sobre el que el Estado tiene su asiento. En términos generales, la poblacion
puede dividirse en dos apartados: los nacionales —por nacimiento o por naturali-
zacién—- y los extranjeros —inmigrantes, no inmigrantes e inmigrados—. Entre ios
nacionales también podemos distinguir dos categorias: los ciudédanos y los no
ciudadanos. Son ciudadsnos aquellos que, ademas de tener la nacionalidad de un
Estado, retnen determinados requisitos exigidos por la ley (por ejemplo, el articulo
34 de nuestra Constitucion Federal sefiala como requisitos “haber cumplido diecio-
cho afios, y tener un modo honesto de vivir"). Por exclusién, quienes carecen de
estas caracteristicas, no son ciudadanos y no tienen los deberes ni las prerrogati-
vas de éstos, tales como prestar el servicio militar y pagar impuestos, entre los
primeros, o votar y ser votado en las elecciones populares y ejercer ios derechos
de asociacion pacifica y de peticion, entre las segundas.

Puesto que la poblacién, como elemento formativo del Estado, estd com-
puesta por los nacionaies y los extranjeros, no podemos dejar de referimos, aun-
que sea con brevedad, al concepto de nacionalidad —derivado del vocablo “na-
cién"—, el cual, de acuerdo con Niboyet, consiste en un “vinculo politico y juridico
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que relaciona a un individuo con un Estado”,? de lo que se desprende, como se-
fala Burgoa, que “la nacionalidad no es una vinculacion de un individuo con la co-
munidad nacional a que pertenece, sino el nexo que lo une con un Estado',” y
Gnicamente con ese Estado.

Arellano Garcia sefiala atinadamente que el concepto de Niboyet excluye la
nacionalidad de las personas morales y de las cosas,®' cuestion de la que se ocu-
pa ampliamente y en la que no nos detendremos dada la naturaleza de este traba-
jo. Apunta asimismo que la vincutacién politica no es un elemento indispensable de
la nacionalidad, aungue si lo es de la ciudadania, y que Niboyet omite precisar el
vinculo juridico a que se refiere, ya que son multiples los lazos juridicos que unen
al individuo con el Estado. Por ello define la nacionalidad como “la institucién juridi-
ca a través de la cual se relaciona una persona fisica o moral con el Estado, en
razén de pertenencia, por si sola o en funcion de cosas, de una manera originaria
o derivada,** '

Aunque la idea de “nacionalidad” surgié desde que los pueblos primitivos
tuvieron una conciencia nacional, e! concepto actual del vocablo apareci6 después
de la Revolucién Francesa. Durante la Edad Media la nacionalidad era entendida
como la sumision y leaitad que se le debia al soberano. Fue a partir de la Revolu-
cién Francesa, como ya dijimos, que la nacionalidad se definié ya no como un vin-
culo entre el individuo y la nacién o enire el sibdito y sl soberano, sino entre el in-
dividuo y el Estado. Sin embargo, el término no deja de ser ambiguo por su con-
notacion sociolégica; de ahi que se diga que existen dos clases de nacionalidad: la
sociolégica y la juridica. La primera une al individuo con la comunidad de la que
procede y a la que es afin, y la segunda lo vincula con Ia persona moral suprema
- que es el Estado. Es esta Gltima la que nos interesa.

" La atribucion de la nacionalidad ha sido considerada como una facultad dis-
crecional del Estado, que en uso de su potestad soberana somete a sus designios
la voluntad de los particutares. Para ello se basa en los principios del ius sanguinis

B Citado por Arellano Garcia, Carles, Derecho Intemecional Privado, 11* edicion, Pomia S.A., México, 1985,
. 195,

g’ Burgoa, ignacio, opus cff., p. 104.

3 sreliano Garcia, Carlos, opus cif., p. B9,

32 igam, p. 91.

15



y del ius sofi, que consisten, el primero en que los hijos siguen la nacionalidad de
los padres, y el segundo en que los nécidos dentro del territorio de un Estado son
considerados naturales del mismo. Sin embargo, como advierte Arellano Garcia,
un Esiado no puede libremente tomar como nacional a un individuo, pues debe
cuidarse de violar alguna norma juridica intemacional.®® Ademés, la mayoria de los
Estados concede a los particulares mayores de edad la posibilidad de elegir su
nacionalidad si no la tiene o la tiene doble, o de cambiarla para adquirir la de otro
Estado.' Finalmente, cabe destacar que el derecho a ia nacionalidad esta plasmado
en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos aprobada y proclamada por
la Asamblea General de la ONU el 10 de diciembre de 1948, que en su articulo 15
establece:

"Art. 15. 1. Toda persona tiene derecho a una naciona-
lidad;

2. A nadie se privara arbitrariamente de su nacionalidad
ni del derecho a cambiar de nacionalidad.”

Cabe mencionar también que el Instituto de Derecho Intemnacional en su
sesidn celebrada en Cambridge el 24 de Agosto de 1895 acordd los siguientes
principios con respecto a la nacionalidad:

"Primero; Nadie debe carecer de nacionalidad. ‘
Segundo: Nadie debe tener simultaneamente dos na-
cicnalidades.

Tercero: Cada uno debe tener el derecho de cambiar
de nacionalidad.

Cuarto: La renuncia pura y simple no basta para per-
derla.

B Areliane Garcie, Carlos, opus dit., p. 205.
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Quinto: La nacionalidad de origen no debe transmitirse
indefinidamente de generacién en generacién estable-
cida en el exiranjero.”

b) El territorio.

El territorio es el espacio geografico en que se establece un grupo humano para
formar el Estado, y en el cual se ejerce el poder estatal. Por eso los tratadistas lo
consideran un elemento formativo o previo del Estado, una condicién para su
existencia. E) territorio, i6gicamente, s6lo cobré importancia cuando los grupos
humanos némadas se volvieron sedentarios, asentandose en un lugar determinado
de la superficie terrestre, al cual le pusieron limites y defendieron de otros grupos
humanos que les eran extrafios, y en el que fundaron la ciudad, antecesora de! -
reinc y éste del Estado.

El Estado, escribe Amaiz Amigo, “presupone un territorio. Sin'él podra haber
nacién, pero no Estado".* Sin embargo, la tiema no es nunca un “factor” politico,
sefiala Heller, sino que sélo es una condicién, aunque ciertamente importante, de
la actividad politica de la poblacion, que sigue sus leyes propias y puede influir so-
bre su territorio. Y cita a Jellinek, gue decia: “sin sujetos humanos no hay territorio,

sino sélo partes de la superficie terrestre”,*

para rematar con la frase del gedgrafo
Voge!: “El territoric del Estado es sblo su base, y en cambio la poblacion es el de-
positario vivo y la propia sustancia del Estado™.*

E! area geogréfica en que el Estado ejerce su poder soberano, o como dice
Kelsen, siguiendo a Willougby, “el &mbito espacial de validez del orden juridico del
Estado” ¥ eso es el teritorio. Dicha drea geogréafica, por supuesto, tiene limites,
fronteras, es decir, las delimitaciones temitoriales, naturales o artificiales, del Esta-

do, establecidas por lo comin mediante tratados internacionales y convenciones

3 Améiz Amigo, Auror, opus cit., p. 20.
* Heller, Harmann, opus cit., pp. 158-160.
3 idem, p. 164.

3 Kelsen, Hans, opus cit., p. 247.
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entre Estados vecinos. Esto lieva a Heller a comentar que en la geopolitica moder-
na no existen entre los Estados fronteras naturales, sino que se trata de limites
arbitrarios, nacidos de la voluntad de los hombres y de las relaciones de poder.:‘a

'EI territorio tiene una doble funcion: negativa, como limite de competencia y
soberania territorial de un Estado frente a otros Estados, y positiva, como asiento
exclusivo de la poblacion y ambito de validez espacial del orden juridico del Esta-
do. Por ello algunos publicistas le atribuyen las caracteristicas de unidad (por estar
sometido al imperio de un orden juridico Unico), indivisibilidad (por oposicion a la
arbitraria parcelacién pér voluntad del monarca), impenetrabilidad (por el caracter
excluyente del poder del Estado sobre su temitorio, que implica la facuitad de re-
chazar cualquier injerencia externa) e inalienabilidad (por la imposibiiidad del Esta-
do de enajenar su territorio 0 sus derechos patrimoniates sobre el mismo, so pena
de desaparecer).

Debemos precisar que los derechos territoriales del Estado se ejercen ade-
mas de sobre |a parte terrestre, incluyendo el subsuelo, scbre el mar temrritorial y
mar patrimonial 0 zona econdmica exclusiva, sobre el espacio aéreo superestante,
sobre las aguas {marinas intariores, del subsuelo, estancadas y corrientes), sobre
la plataforma continental y los zécalos submarinos, las playas maritimas y la zona
maritima. Los Estados que carecen de costas, por supuesto, sélo tienen el dominio
temrestre, el del subsuelo, de las aguas interiores y del espacio aéreo superestante.

Finalmente, cabe puntualizar que los derechos que el Estado ejerce sobre
su territorio constituyen “un imperio, no un derecho real. Y es un imperio que se
realiza en todos los puntos del territorio y sobre las personas y las cosas ahi colo-
cadas”.*® Como observa Burgoa, la persona moral estatal no es propietaria del as-
pacio territorial segun la concepcion civilista de los derechos reales, sino que “en
todo caso se trataria de un ‘derecho real institucional’, como lo califica Bordeau
siguiendo a J. Dabin"*® Surge entonces la pregunta de por qué el articulo 27 de
nuestra Carta Magna proclama que “la propiedad de tierras y aguas comprendidas
dentro de los limites de! territorio nacional, corresponde originariamente a la Na-

% Heller, Hermann, cpus cit., p.181.
B Sepatveda, César, Derecho Infemacionsl, 16* edicion, Pomua S.A., México, 1991, p. 171.
* Burgoa, Ignacio, opus cit., p. 181.
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ci6n", y que ésta “tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particula-
res constituyendo la propiedad privada”, también llamada derivada, a la que le po-
dra imponer “las modalidades que dicte el interés publico”. Burgoa se explica lo
anteﬁdr diciendo que el constituyente de 1916-1917 traté de justificar con dicha
disposicién constitucional la intervencion del Estado en la propiedad privada para
soiucionar el problema agrario, que fue una de las causas principales del movi-
miento revolucionario iniciado en 1810 y que tuvo en Zapata a su principal promo-
tor y defensor.

Concluye el autor citado que la propiedad originaria a que se refiere el pre-
cepto constitucional de mérito significa “la atribucién al Estado mexicano de todo el
territorio que integra su elemento fisico como ingrediente sustancial de su ser y
sobre el que desarrolla su poder de imperio™.*' Lo cual no impide, sin embargo, que
el Estado ejerza un auténtico dominio o derecho real sobre determinados bienes
muebles o inmuebles que constituyen su patrimonio y de los cuales se vale para
cumplir sus funciones pﬂblicas; bienes, por supuesto, cuya propiedad no haya sido
“transmitida” o “reconocida” a los particulares. ‘

c) La soberania.

El Estado es la suma de los factores reales de poder que le dieron origen, factores
que se sintetizan en el poder estatal, el cual es auténomo e independiente de
aquéllos, ademas de ser superior, y se traduce en una unidad soberana organizada
de accion y decisidn, como sefiala Heller, para quien el Estado “es soberano uni-
- camente porque puede dotar a su ordenacion de una validez peculiar frente a to-
das las demas ordenaciones sociales.™?

El vocablo soberania (del latin superius=mas arriba) ha tenido acepciones
variadas a través de la historia y encierra un concepto mas bien dogmético. Puede
equipararse al término “autarquia” que Aristételes usaba para referirse a la autosu-

** Burgoa, Ignacio, opus cit., p. 178.
2 Lelier, Hermann, opus cit., p. 255,

19



ficiencia y autonomia de un pueblo, o a las palabras *maiestas’, “potestas’ o “impe-
rium” con que los romanos se referian a la dominacién o mando de Roma, segin
sus sucesivas formas de organizacién politica. Durante la época medieval el mo-
narca éra el “soberano’, frente a los subditos y los sefiores feudales, por ostentar
el méximo poder terrenal, y posteriormente frente al Papa al imponerse la idea de
la supremacia del Estado ante la Iglesia. En el siglo XV1, uno de los primeros tedri-
cos modemos del Estado, Bodino, escribia en su obra La Repiblica que la "repu-
blica” implicaba un poder soberano, el cual reputaba perpetuo, absoluto e indivisi-
ble, y que es encomendado temporalmente a los gobemantes. Para este autor, los
derechos esenciales de la soberania le comesponden al soberano, lldmese rey,
pueblo o cuerpo de nobles, y son transmisibles por via hereditaria, ya que “el pue-
blo o los sefores de una republica pueden donar pura y simplemente el poder so-
berano y perpetuo a alguien para disponer del Estado a su arbitrio”, del mismo mo-
do en que "el propietario puede donar el objeto de su propiedad pura y simple-
mente, sin ofra causa que su liberalidad”. Ademas, postulaba que en el ejercicio
del poder el scberano no tiene restricciones juridicas —&! es el hacedor de la ley—
pues de lo contrario no seria soberano, aunque si debe acatar los principios éticos
que le dan respetabiiidad a la familia. Con estas ideas Bodino pretendia justificar la
monarquia absoluta y hereditaria imperante en la Francia de su época.

Las teorias de la soberania popular o soberania nacional, como comenta
Burgoa, aparecieron en los siglos XVIl y XVIIl, con las obras de Locke, Montes-
quieu, Rousseau y Sieyéf.s,“3 quienes tuvieron como precursor al aleman Althusius,
que en su obra editada en 1603 Politica Methodice Digesta le atribuye la soberania
al pueblo como comunidad politica, al contrario de Bodino, que la atribuia al rey. El
pensamiento de Hobbes-a este respecto también es de resaltarse, puesto que para
el tedrico inglés la soberania —"poder tan grande como los hombres se lo imagi-
nen"— radica en el leviathan, es decir, el Estado, ese ente creado por un conjunto
de seres humanos en vista de la necesidad de detener el “estado de guerra” primi-
tivo y "asegurar la paz y la defensa comun’, para lo cual dispone de toda la fuerza
y los medios que considere oportunos.

< Burgoa, ignacio,opus cit., p. 238.
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De la soberania escribe Rousseat que no es *sino el gjercicio de la voluntad
general”, la cual “puede dirigir por si sola las fuerzas del Estado, de acuerdo con la
finalidad de su institucion, que es el bien comin”,* ya que ef soberano no esté
forrnado “més que de los particulares que fo oomponen'."" Por lo tanto, concluye, la
soberania “no puede enajenarse nunca” y tampoco es divisible, “porque la voluntad
es general o no lo es”, sin que ello signifique que sea unanime, sino que en su for-
macion se tomen en cuenta todos los votos.*® Para Rousseau, como se ve, el so-
beranoc es el pueblo asociado mediante el contrato social; la soberania, en conse-
cuencia, es una nota esencial e inmanente det pueblo, que encomienda su ejercicio
a los gobemantes, en la bisqueda del bien comun, sin que ello implique enajena-'
cién de la soberania, puesto que ésta es inalienable, indivisible e imprescriptible.

Por su parte, Sieyés postula en ;/Qué s ef Tercer Estado? que ia soberania
reside en la nacién, que como ya se ha visto, no es sinénimo de pueblo. Para este
autor, idedlogo de la burguesia francesa del siglo XVIHi, la soberania tiene una
connotacidn historicista y antropolégica, pues la hace radicar en una agrupacion
humana unida por lazos raciales, culturaies, lingtiisticos, religiosos, que son los
Unicos capaces de formar una nacién, en el sentido sociolégico del término.

Conviene a este respecto recordar que para Duguit la nacién es algo distinto
del Estado, ya que considera que la aparicion de éste se debe a que la nacién ha
constituido uno o mas drganos de representacion, por lo que entre la nacion titular
originaria de la soberania y sus representantes existe un verdadero contrato de
mandato. Por ello define al Estado como “la nacién soberana representada por
mandatarios responsables”, ya que “el titular de la soberania es ia nacién perso-
na".¥” Conforme a este orden de ideas, el Estado representa la soberania de su
elemento humano, el pueblo o la nacion, siendo éstos los titulares originarios y Ul
timos de dicho poder. S6lo asi se explica que el pueblo pueda en cualquier tiempo
modificar o alterar, pacifica o violentamente, la forma de su gobierno o de su cons-

“ pousseau, Jean Jecques, opus oit., p. 25.
S tdem, p. 18.

“ iem, p. 26.

T Citndo por Burgoa, Ignacio, opus G, p. 245.
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titucion politica, ¥ de que tenga el derecho de rebelarse cuando se ve sometido por
una potencia extrafia.

Al referirse Heller a los conceptos de soberania del Estado y soberania del
puebld. comenta gue ambos tienen un contenido socioldgico o ético social; sin em-
bargo, afiade, en un Estado autocratico, entre ios gobernantes y los gobermnados
sl existe una vinculacion ético social, mientras que en uno democratico, es decir,
uno que respete la soberania del pueblo, tal vinculacién es juridica, de manera que
la soberania del Estado y la soberania del pueblo adquieren “el rango de un con-
cepto preciso e indispensable”.* »

El Estado es soberano en la medida en que no se encuentra sujeto a un
poder ajeno al suyo propio, por encima del cual no se encuentra ninguna potestad
divina o humana, interior o exterior. Soberania, precisa don César Sepilveda, “en
la teoria politica del Estado, significa, pues, omnipotencia'.“ si bien esa ‘omnipo-'
tencia” sélo es posible hacia el interior del Estado, puesto que ningun Estado pue-
de colocarse por encima de otro igualmente soberano. La dominacién que el Esta-
do ejerce sobre los individuos U asociaciones que conforman su poblacién, empe-
ro, es soberana en virtud de que, como sefiala Heller, solo al Estado incumbe,
dentro de su territorio, el “poder fisico coactivo” y la capacidad de ejecutar sus de-
cisiones frente a quienes se opongan a ellas.® Todo poder, dice a su vez Pornia
Pérez, es una fuerza, y tratandose del poder del Estado, es \a fuerza mayor, pues
ol Estado tiene el derecho y el deber de ser fuerte, porque ademas necesita hacer
efectiva la imperatividad esencial de las normas juridicas. ™'

La nota sustancial del poder soberano, escribe por otra parte Burgoa, es la
autodeterminacién, que consiste en la potestad de la comunidad politica para dar-
se a si misma una estructura juridico-politica plasmada en su ordenamiento fun-
damental. Dicha autodeterminacion, continda nuestro autor, implica la autolimita-
cién, puesto que al organizarse juridicamente la comunidad impone limites al poder
del Estado y precisa las atribuciones de sus 6rganos.”2 No se puede concebir un

@ Liotier, Hermann, La Soberanfa, 1* edicion, UNAM, México, 1985, p. 165.
© Sepilveda, César, opus cit., p. 86.

0 iallar, Hermann, opus cit., p. 255.

% pomaa Pérez, Francisco, opus cit., p. 320.

=2 pyrgos, ignacio, opus cit., p. 244.
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Estado sin poder soberano, observa asimismo Porria Pérez, pero “un Estado con
poder soberano gue no esté sometido al Derecho, no es tal Estado, sino un simple
fenémeno de fuerza™.3® Para este mismo autor el limite racional y objetivo de la
soberaﬁia lo establece el Derecho y consiste en la finalidad a la que el Es_tado
orienta su actividad, la cual es temporal y publica, sin que pueda inmiscuirse en la
esfera juridica estrictamente individual del gobemado, quedando ésta bajo la sal-
vaguarda del Derecho. Es este el aspecto negstivo de la soberania, en tanto que
su aspecto positivo sera la realizacién del bien publico temporal.

Pero la soberania, ademas del aspecto intemo que hemos visto, supone un
aspecto exteno, que es el que se proyecta hacia fuera del Estado y lo coloca en
una situacion de igualdad con los otros Estados, de los cuales es politicamente
libre e independiente. '

Contrario a la concepcién de la soberania como un poder es el pensamiento
de Pedroso, quien rechaza que la soberania sea en un grado superior de poder, o
un monopolio de poder ejercido por el Estado, pues “el poder es séio un medio pa-
ra el cumplimiento de la funcién soberana.”™ De esto infiere Sepliveda gue la so-
lucién al problema tedrico que representa la soberania se encuentra en considerar
ésta en su aspecto “funcional’, como realidad dinamica, y no como “un concepto
metafisico y de misteriosa esencia” que adoma ai Estado.

Otros autores que han criticado el concepto de soberania son Hugo Preuss
—que lo considera una idea roméntica—, James W. Gamer —para quien la sobe-
rania es el principal obstaculo para una organizacién mundiak—, Kelsen —aquien
escribié que para que el mundo llegara a tener un orden juridico universal y justo—
era necesario abolir el dogma de la soberania estatai—, Laski y Duguit."5 Fue He-
ller quien se erigié en defensor de la idea de soberania al sefialar que no existe
entre ésta y el derecho intemaciona contradiccion alguna, ya que ‘la idea del Es-
tado soberano es un presupuesto necesario” del derecho internacional.”’

3 pomia Pérez, Francisco, opus Git., p. 368.

4 Citado por Sepiiveda, César, opus ¢it., p. 85.

%5 ihidem.

5 \aase Carpizo, Jorge, Estudios constitucionaies, 5* edicién, Pomia 8.A., México, 1996, pp. 409-500.
57 Heliar, Hermann, La Saberanig, 1* edicion, UNAM, Méxco, 1965, p. 225.
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La soberania, en conclusion, es un atributo del Estado, emanado de su ele-
mento humano, *que subordina todos los demés poderes y actividades gue s
desplieguen en su seno” —del Estado—, siendo éste, en cuanto “persona juridica
en qué el pueblo o la nacién se ha organizado politicamente... el titular del poder
soberano, el cual, no obstante, permanece radicado real y socialmente en la na-
cién” o el pueblo, sin que ello signifique una duplicidad de *soberanias”’, puesto gue
*la soberania es Unica, inalienable e indivisible”,*® asi como imprescriptible, mas no
absoluta como pretendia Bodino, y tiene, como hemos visto, dos facetas insepara-
bles: hacia el interior, como poder supremo, colocado por encima de cualquier otro
poder existente dentro de propio Estado, y hacia el exterior, como independencia
politica e igualdad juridica frente a otros Estados, sin importar sus dimensiones
geograficas, poderio militar o grado de desarmolio econémico, social o cultural. Ese
principio de igualdad soberana de los Estados, de hecho, est4 plasmado en el arti-
culo segundo parrafo pimero de la Carta de la Organizacion de las Naciones Uni-
das, que también establece lo siguiente en el bénafo séptimo:

»7. Ninguna disposicion de esta Carta autorizara a las
Naciones Unidas a intervenir en los asuntos que sSon
esenciaimente de la jurisdiccion interna de los Estados,
ni obligara a los Miembros a someter dichos asuntos a
procedimientos de arreglo conforme a la presente Car-
ta; pero este principio no se opone a la aplicacion de las
medidas coercitivas prescritas en el Capitulo VII."

Una ultima reflexién en cuanto a la soberania: si aceptamos que ésta raside
en la nacién o el pueblo, entonces el Estado es sdlo una consecuencia del ejercicio
de autodeterminacion de los pueblos, que al decidir organizarse politica y juridica-
mente, dan origen al Estado, que es la forma mas alta de organizacion que ha co-
nocido la humanidad. E! Estado es, asi, la concrecion politico-juridica de un poder
pre-juridico: la soberania, y el gobiemo sera el vehiculo por el que se expresara

% Burgoa, Ignacio, opus Git., pp. 244-245.
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dicho poder. Pero la soberania nacional es un concepto en crisis ai final del segun-
do milenio, cuando la globalizacion financiera, tecnolégica, comercial, cultural, in-
formativa, amenaza borrar las fronteras tradicionales de los Estados. Y no sélo
eso: EQropa. cuna de la idea de la soberania, se ha convertido en una comunidad
de Estados cuya caracteristicas obligan a refiexionar sobre el futuro del concepto
de soberania y su lugar en mundo muy distinto de aquel que propicié su aparicion.

d) El orden juridico.

Multiples y de diversa indole pueden ser los factores que unifiquen y le den cohe-
sién a una comunidad humana asentada en un territorio: la raza, el idioma, la reli-
gién, la tradicién, los fines comunes. Sin embargo, si esa comunidad nacional ca-
rece de un orden juridico que estructure y organice su existencia y al que se so-
metan en su actuar tanto gobernados como gobemantes, los lazos o vinculos an-
tes mencionados, por fuertes que sean, se disblverén gradualmente ante fendéme-
nos como el crecimiento demografico, la migracidn, una revolucion, el contacto
amistoso o violento con otras culturas y la globalizacién. Sélo a través del derecho
y en ejercicio de su soberania puede la sociedad politicamente organizada consti-
tuirse en un Estado y adoptar la forma de gobiemo que desee para si{ misma.

E! orden juridico fundamental es, pues, el elemento formal del Estado, el
que lo convierte en la persona juridica suprema que es y o organiza y estructura
de modo que esté en posibilidades de realizar los fines para los que fue creado, a
través de los 6rganos de gobiemo y administracién que la comunidad decida esta-
blecer para las funciones publicas. Es el orden juridico el eje det Estado, su colum-
na vertebral, el slemento que sintetiza los factores reales de poder que le dieron
origen y le da la unidad de accién y decision a que se refiere Heller en su Teoria
del Estado. En dicho orden normativo se plasman las decisiones fundamentales
del pueblo, sus objetivos comunes, ¥ mediante su acatamiento puntual se garantiza
la estabilidad poliﬁca, la paz social, el desarrolio econdémico, la permanencia de la -
comunidad; en suma, la consecucién de los fines de! Estado. Tal es la importancia
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del orden juridico que Keisen 1o identifica, eguivocadamente, con el Estado mismo.
Lo cierto es que Estado y Derecho son inseparables, pues el Estado no existe si
carece de un orden juridico, y éste tampoco puede nacer ni tener vigencia, positi-
vidad y validez si no existe un érgano que lo cree, aplique y garantice su acata-
miento con la posibilidad de coaccion. '

El pape! del Derecho, como sefiala Pomia Pérez, es dar un cauce a las fun-
ciones del Estado dentro de un orden normativo; en ese sentido, el Derecho seiiala
limites a! Estado, pues regula tanto las instituciones estatales como su funciona-
miento.®® EI Derecho, para Heller, es la forma de manifestacién de todo poder poli-
tico que quiera afianzarse ya que, técnicamente, es la manera ideal de dominacion
politica, puesto que posibilita a largo plazo la orientacion y ordenacién mas preci-
sas y practicables del obrar politico”; ello en virtud de que la creacién y gjecucion
juridicas —a diferencia de las costumbres, las reglas convencionales y el Derecho
Internacional— se adscriben al poder del Estado.®

Enla mayori'a de los Estados modemos el orden juridico fundamentat esta
contenido en un documento que susle ser denominado Carta Magna, Constitucion
Politica, Ley Fundamental o Norma Suprema, como lo liama Kelsen, quien consi-
dera que es de esa norma suprema de la que deriva el conjunto de leyes secunda-
rias, reglamentos, ordenanzas y demas ordenamientos expedidos y vigentes al
interior dei Estado, con apego a los lineamientos basicos de aquella.

Por regla general, la constitucién politica del Estado, su documento funda-
mantal, contiene una parte dogmatica y una parte organica, & primera se ocupa de
las garantias y derechos individuales y sociales, y la segunda de los 6rganos a los
que se les encomienda el poder piblico y sus relaciones entre si.

La constitucion oonstirﬁye al ente estatal, determina su estructura politica,
precisa sus funciones y los érganos encargados de realizarlas, establece los dere-
chos, prerrogativas y obligaciones de los individuos y personas morales asentadas
en el territorio del Estado o gque tienen alglin vincuio con €, asi como el sistema de
garantias indispensable para el mantenimiento de la legalidad, pues como apunta

2 porrag Pérez, Francisco, opus &it., p. 165.
0 allar, Hermann, Teorla de/ Estado, 14" reimpresién, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1982, p. 261.
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Arndiz Amigo, el Estado se organiza segun sus fines especificos y los fines politi-
cos de su poblacién.”’

La constitucion es la lege ferenda (Aristoteles), la suma de los factores rea-
les de poder (Lasalle), el documento que contiene las decisiones politicas funda-
mentales de! titular del poder constituyente (Schmitt), el encuadramiento juridico de
jos fendmencs potiticos (Hauriou), el ente conformado por las normas (Heller), la
norma suprema (Kelsen). Este dltimo autor; al construir su famosa piramide juridi-
ca, coloca a la Constitucion en la cima, como norma basica, creadora de todas las
restantes normas del sistema juridico y soporte y razén dltima de validez de las
mismas. En la exposicion del maestro vienés se aprecia con claridad el principio de
supremacia constituciona!, defendido por autores como Madison, Hamilton, Bor-
deau, Duverguer, entre otros.

La cuestion de la supremacia constitucional ha suscitado controversias en
nuestro pais debido a que el articulo 133 de nuestra Constitucién Federal estable-
ce que ésta, las leyes de! Congreso de la Uni6n que de ella emanen y los tratados
intemacionales aprobados por el Senado son ley suprema de toda la Union. Algu-
nos tratadistas han interpretado este precepto —idéntico gramaticalmente al arti-
culo sexto parrafo segundo de la Constitucién Norteamericana—, que ha existido
casi en os mismos términos en nuestras constituciones anteriores, en el sentido de
que fodas las leyes federales prevalecen sobre las locales, a semejanza de lo que
ocurre en nuestro vecino del Norte.®

Con un criterio opuesto se manifiestan Coronado, Rodriguez, Lanz Duret y
De la Cueva. Para el primero, las leyes que emanan de la Constitucién son solo las
reglamentarias, las que extienden la vida de la norma fundamental al desarrollar un
precepto de ésta. Rodriguez estima que |a Gnica norma suprema es la Constitu-
cion, pues si los tratados y las leyes que de ella emanan vulneran las garantias
individuales o restringen la soberania de los estados, no deben cumplirse. Lanz
Duret es de la misma opinién, mientras que De la Cueva, retomando el pensa-
miento de Coronado, clasifica et orden juridico mexicano de la siguiente manera: 1)

1 Améiz Amigo, Aurora, opus cif., p. 32. )
& Ccamizo, Jorge, menciona a del Castillo Velasco, Eduardo Ruiz y Garcia Maynaz entrs los defensores de
eata idea (opus cit., PP. 11-15).
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Constitucién federal, 1) leyes constitucionales y tratados, (Il) derecho federal ordi-
pario y derecho local, este ultimo dividido como lo hizo Garcia Maynez en su Intro-
duccion al estudio del Derecho. De la Cueva, como se ve, distingue entre leyes
consti'tucionales y derecho federal ordinaric siendo las primeras las que emanan
material y formalmente de la Constitucién, al tiempo que el segundo emana de ella
sélo formalmente. Es decir, “las leyes constitucionales son parte de la Constitucion,
son la Constitucion misma que se amplia, que se ramifica, que crece”, mientras
que el derecho federal ordinario *es el que deriva de la Constitucién pero sin ser
parte de ella”, como lo enuncia Carpizo.®® Para De la Cueva, el articulo 133 cons-
titucional establece la supremacia de las leyes constitucionales, o sea, las que él
clasifica en organicas, reglamentarias y sociales,® no asi del derecho federal ordi-
nario, que se encuentra en el mismo nivel del derecho local.

La idea de la supremacia constitucional material y formal procede de la doc-
trina francesa, concretamente de Bordeau, para quien la supremacia material sig-
nifica que la Constitucion es el estatuto primordial, que determina toda la actividad
juridica del Estado. De este concepto se deriva los principios de legalidad y de
competencia de los érganocs de gobiemo. A su vez, la supremacia formal, propia
de las constituciones rigidas y escritas, implica un orden jerarquico de las normas
que integran el sistema juridico, en el que la Constitucién ocupa la cuspide y de-
termina la forma de crear y modificar las leyes. Siguiendo esta idea, Carpizo sefiala
que “la supremacia constitucional significa que una norma contrana —ya sea mate-
rial o formalmente— a esa norma superior no tiene posibilidad.de existencia dentro
de ese orden juridico”, y que “la supremacia constitucional representa la unidad de
un sistema normativo” y la garantia de seguridad juridica para los gobemados.s"’

Sobra precisar que del acatamiento puntual de las disposiciones contenidas
en la Ley Fundamental y las I'eyes y reglamentos que de ella emanan y que par lo
mismo también integran &t orden juridico del Estado, depende la vigencia del lla-
mado Estado de Derecho y la existencia misma del Estado.

® Carpizo, Jorge, opus cif., p. 18.
8 ~itado por Carpize, opus Git., p. 19.
& Carpizo, Jorgs, opus cit., p. 1.
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o) El Poder Publico y el Gobiemo del Estado.

La soberania, que reside esencial y originariamente en el pueblo o la nacién, al
oonstithirse el Estado, se traduce en el poder publico que el propio Estado, comu-
nidad politica y juridicamente organizada, ejerce & través de los érganos que el
orden juridico crea y regula. Dicho poder publico no es ofra cosa que un conjunto
de atribuciones exclusivas del ente estatal, establecidas, precisadas y acotadas
por el orden juridico del Estado, que le permiten a éste actuar, mantenerse como
organizacion politica suprema al interior y conservar su libertad frente a otros Esta-
dos, y realizar su deontologia, el bien publico temnporal, lo Unico que justifica su
existencia. Este poder publico, sin embargo, no debe confundirse con el poder so-
berano, que ya analizamos, pues como observa Burgoa, *gl poder publico del Es-
tado no es —en estricto sentido, aclaramos— soberano, aunque si esencialmente
imperativo y coercitivo, porque no se ejerce por encima del derecho fundamental,
sino dentro de éI".* siendo ese orden su fuente de existencia y validez. Por eso
Hetler puntualiza que el poder del Estado siempre es legal, pues es “poder politico
juridicamente organizado.'” De ahi que se diga que el Estado sélo puede hacer Ib
que le estd permitido por el orden juridico mientras que el particular fodo lo que no
le esta prohibido.

Ei Estado, a través de los organos creados por el orden juridico fundamen-
1al, méniﬁesta su voluntad juridica, ya que no |a tiene sicolégica, como toda institu-
cion, traduciéndose esa voluntad en una unidad de accién y decision. Esta unidad,
escribe Heller, no es de naturaleza organica o ficticia, sino que es una “unidad de
accién humana organizada de naturaleza especial... unidad de accion real de una
estructura activa cuya existencia, como cooperacién humana, se hace posible gra-
cias a la accién de ‘érganos’ especiales concientemente dirigida hacia la formacién
eficaz de unidad”.®® Esos 'érganos especiales’, que tienen encomendado ei ejerci-
cio de! poder publico, constituyen el nucleo del poder estatal, es dacir, el gobiemo

 Burgoa, Ignacio, opus cif., p. 256. La soberania” estatal, agrega en un ple de pagina, no denota un poder
“sobre todo” o soberanc, toda vez que la nacidn, la colectividad que integra su poblacién, no esta supedilada
aela

* welier, Hermann, opus cit., p. 261.

2 Hefler, Hermann, opus cit., p. 248,
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det Estado, pero no deben ser identificados con e! Estado mismo, pues como dice
el propio autor, tienen “el poder en el Estado, pero no el poder de/ Estado".*®

En términos generales, dichos drganos —que no “poderes™— son, en la ma-
yoria dé las Estados modemos y con diversos matices, el Ejecutivo, el Legislativo y
el Judicial, y realizan sus funciones mediante actos de autoridad que estan dotados
de imperatividad, unilateralidad y coercibilidad, atributos que les permiten “impo-
nerse a todas las voluntades individuales,'colectivas o sociales dentro del espacio
territorial del Estado™.”® No hay, pues, tal cosa como la division de poderes que se
ha derivado de las ideas de Montesquieu, sino que se trata mas bien de una distri-
bucion de facultades y tareas entre Jos érganos del Estado para el mejor ejercicio
del poder publico, pero siempre, como apuntabamos, en una unidad de accién y
decisiéon. Los actos emanados de ia autoridad, por lo demas, no pueden ser arbi-
trarios sino que deben ajustarse a lo establecido en el orden juridico fundamental
que les da existencia y validez, ya que, como escribe Garcia Pelayo, "El Estado no
solamente no ha de actuar contra legem, sino que, ademas, nicamente ha de ac-
tuar secundum legem, es decir, con arreglo a normas previas, generales, claras y
precisas, no contradictorias con aquellos supuestos aprioristicos sobre los que se
construye el Estado™.”*

Deciamos que el poder del Estado se manifiesta a través de actos de auto-
ridad, y por ésta entendemos, segin la definicién del Diccionario de Derecho de de
Pina y de Pina Vara, la “potestad legalmente conferida y recibida para ejercer una
funcién publica, para dictar al efecto rescluciones cuya obediencia es indeclinable
bajo la amenaza de una sancidn y la ejecucion forzosa en caso necasario”.

La palabra "autoridad” —del! latin auctoritas—, en témminos generales, nos
- remonta a una nocion de.superioridad, de supraordinacién, pero también se aplica
a los portadores de esa “potestad”, y si se traia de ia potestad estatal, a los gober-
nantes y funcionarios plblicos, que mediante actos realizados dentro del marco de
sus atribuciones, hacen efectivo el poder de! Estado, independientemente de su

= 1dem, p. 259.
™ Burgoa, ignacio, opus cit., p. 256.
™ Citado por Burgoa, Ignacio, cpus oit., p. 256.
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valor personal © subjetivo, ya que se trata de una cualidad extrinseca, “conferida
legalmente” por el Estado mismo a dichos sujetos.

Los sujetos facuitados por el orden juridico para ejercer el poder publico
mediar;te actos de autoridad se conocen como organos de gobiena o simplemente
gobierno, y sin elios no puede concebirse ni existir la institucion estatal. A este res-
pecto, escribe Sefra Rojas que “Un organo es una esfera de competencia, una po-
sibilidad juridica”,™ “una creacion juridica abstracta y permanente’.” Esto significa
que los titulares de 10S 6rganos pueden removerse ¥ cambiarse, como de hecho
ocurre y debe ocurtir peribdicamente, pero el frgano permanece sigmpre que con-
serve su vigencia la ley que lo cre6. En Derecho privado, comenta mas adelante el.
autor citado, el 6rgano es una entidad gue expresa jegaimente la voluntad de una
persona juridica’, en tanto que en “Derecho publico el 6rgano puede ser una per-
sona, una institucion, una unidad administrativa™.”*

*Organo” (de! latin organum, y éste del griego organon=instmmento) es un
término tomado de la anatomia con el que se designa una parte del cuerpo de un
ser vivo que realiza una determinada funcion indispensable para que el cuerpo se
mantenga animado. Por analogia, los 6rganos del Estado tienen encargadas diver-
sas funciones encaminadas a conseguir la finalidad del Estado: e bien publico
temporal, la existencia y conservacion del Estado mismo, y sus actos se atribuyen
directamente a la entidad estatal. Los organos de! Estado, apunta Burgoa, pueden
ser, *en cuanto a la causa normativa de su creacion, constitucionales u onginaros
y legales o derivados, y por lo que respecta a su composicidn, individualizados ©
colegiados.”™ Los primeros —'inmediatos” los llama Jellinek— son los estableci-
dos por la Constitucion, en tanto que a los segundos —“mediatos” en la terminolo-
gia de Jellinek— los regula una ley secundaria. Los 6rganos individualizados, ya
sean constitucionales o legales, tienen como titular a una sola persona fisica, al
tiem;io que los colegiados, ya originarios o derivados, se integran por dos © mas
individuos que actdan vélidamente de manera colectiva y nunca aislada. Mencion

T2 gatra Rojas, Andrés, opus cit., p. 219.
™ 1gem, p. 221.

74 tbidem.

™ Burgoa, Ignacio, opus oit., p. 261.
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abarte merecen los drganos auxiliares o coadyuvantes, que colaboran en las {a-
reas de los antes sefialados sin ser participes del poder publico, es decir, sin ser
autor?dades. por 1o que en estricto sentido no son érganos estatales. Dentro de ia
estructura del Estado, légicamente, existe una jeramuizacién de sus organos, so-
bre todo en los ambitos administrativos y jurisdiccionales, en donde unos dirigen u
ordenan y otros ejecutan los mandatos de los primeros.

Las personas fisicas titulares de los organos del Estado, es decir, de su go-
biemo, son los funcionarios publicos, cuyo actuar esta determinado y acotado por
ia ley, y carecera de validez juridica si excede su ambito competencial. Los funcio-
narios publicos, en tanto que titulares de los érganos estatales, deben y estan fa-
cultados para realizar las dos tareas fundamentales del poder publico: el gobiemo,
es decir, “la direccion general de las actividades de los ciudadanos”, y ta adminis-
tracién, entendida como la “funcién organizadora de los servicios publicos de di-
reccién, ayuda y suplencia de la actividad de los particulares”, en palabras del
maestro Porria Pérez.”

Ei término “gobierno”, para finalizar, se usa tanto para indicar la funcién de
mandar con autoridad, de ordenar con imperioc —aspecto funcional o dinémico;.
como para referirse a la estructura orgénica estatal, a los 6rganos que tienen en-
comendada tal funcién —aspecto estructural u organico—, y no debe confundirse
ni identificarse, como ya se ha dicho, con el Estado.

1.2 FORMAS DE ESTADO.

£l Estado, como comunidad —pueblo ¢ nacion— politicamente organizada, puede
integrarse o constituirse asumiendo la forma que determinen los diversos factores
—socia_les, econémicos, culturales, geograficos, etc.— que dan lugar a su gesta-
cién. Pese a que la mayoria de los tedricos del Estado y de la Ciencia Politica
confunden forma de Estado y forma de gobiemo, se debe precisar que la forma del
Estado es una categoria distinta de la forma de su gobiemo, ya que aquélla consi-

™ pamia Pérez, Francisco, opus cit., p. 299.
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dera al Estado como un todo, con la totalidad de los elementos que lo componen,
con independencia de las caracteristicas particulares de los 6rganos que ejercen el
poder publico.

. La forma del Estado es su “modo de ser”, su “constitucion”. Por eso co-
menta Jellinek que entre los aciertos de la antigua Teoria del Estado esta el de
haber concluido que *las formas de éste se identifican con las formas de la Cons-
titucién”, ya que en el Estado muchas cosas se transforman, pero “las relaciones
abstractas de voluntad”, gue son “como el andamiaje firme mediante el que se or-
denan los mil elementos variables de cada Estado”, cambian casi imperceptible-
mente. Estudiar las formas del Estado implica, para este autor, distinguir juridica-
mente las diversas constituciones.”

Los tratadistas modernos consideran que el Estado puede asumir cualquiera
de estas dos formas: la unitaria, central o simple y la federal o compuesta. A conti-
nuacién estudiaremos en qué consiste cada una de ellas.

1.2.1 El Estado unitario o central.

En esta forma de Estado se presenta la llamada homogeneidad del poder, lo que
significa que su gobiemo —generalmente absolutista— y administracion se ejercen
desde el centro, sin que las regiones o provincias posean autonomia en esas fun-
ciones. Es el poder central et que toma las decisiones politicas fundamentales, si
bien puede presentarse una descentralizacién administrativa y jurisdiccional, ya
que por [o comiin y de acuerdo con las necesidades del propio Estado, el territorio
se divide politica y administrativamente en circunscripciones denominadas depar-
tamentos o provincias, cuyo gobiemno esta a cargo de 6rganos subordinados al po-
der central, aunque la funcién de imparticion de justicia corresponda a las auton-
dades judiciales dentro de un sistema de competencia territorial.”®

7 Jellinek, Georg, opus cit., pp. 503-504.
™ Burgoa, Ignacio, opus cit., p. 406.
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Respecto a esta forma de Estado Jorge Xifra Heras comenta que en el mis-
mo las instituciones gubernamentales “constituyen un solo centro de impuisacion
politica® y por lo tanto, “todos los ciudadanos estan sujetos a una autoridad tnica,
al mismo régimen constitucional y a un orden juridico coman”.™

Los Estados unitarios o centrales, como es sabido, antecedieron histérica-
mente a los federales, ya que en la antigledad quienes detentaban el poder politi-
co no gustaban de compartirlo sino por el contrario, concentrario para mejor con-

trolar a sus gobernados.

1.2.2 El Estado federal 0 compuesto.

Mientras que en el Estado unitario o simple las funciones del poder pablico, admi-
nistrativas, legislativas y judiciales, estan centralizadas, en el Estado federal (del
latin foeders), aunque existe igualmente un poder central, tales funciones compe-
ten, dentro de ciertos limites establécidos por el pacto federal, a los estados miem-
bros de la federacién dentro de sus circunscripciones territoriales, en donde gozan
de relativa autonomia. En el estado federal, escribe Serra Rojas, "se precisa y re-
sume la autonomia intema y la participacion de las entidades federativas en la ex-
presion de la voluntad general y las facultades de la federacion”.® Dos parrafos
antes cita a Mouskheli, para quien un Estado federal “se caracteriza por una des-
centralizacién de forma especial y de grado mas elevado (que en el Estado cen-
tral); que se compone de colectividades miembros dominados por él, pero que po-
seen autonomia constitucional y participan en ia formacién de la voluntad nacional,
distinguiéndose de este modo de las demds colectividades publicas inferiores”.

A su vez Burgoa, coincidiendo con Kelsen, afirma que la autonomia de los
estados que integran la federacion no constituye una diferencia esencial entre un
Estado central y uno federal, argumentando que sélo se trata de un grado mayor
de la descentralizacion que se presenta en forma parecida en un Estado unitario o

™ curso de Deracho Constitucional, 1* edicién, Editorigl Bosch, Buenos Aires, 1962, tomo II, p. 445.
% Serra Rojas, Andrés, opus cit., p. 553.



central. Por lo consiguiente, concluye, la distincion entre una y otra formas de Es-
tado debe buscarse en la génesis del Estado federal.”

Sin embargo, independientemente de que en el andlisis del proceso historico
fonﬁaﬁvo de un Estado federal encontremos criterios de distincién entre esta forma
de Estado y la forma central, vale decir que a nuestro parecer lo que hace la dife-
rencia entre ambas es la personalidad juridica que poseen, en un Estado federal,
las partes que lo conforman. En efecto, en un Estado centralista, las provincias o
departamentos en que se divide su territorio son meras dependencias, sin persc-
nalidad juridica propia, del poder central, al que le son imputables todos sus actos
puesto que actlan en su representacion. Por el contrario, en un Estado federal las
entidades federativas que lo integran si tienen personalidad juridica y patrimonio
propios y diferentes de la Federacion, y poseen facultades para expedir leyes y
reglamentos locales asi como celebrar convenios entre si, con el propio poder fe-
deral e inclusive con los particulares, lo que no ocurre en un régimen de caracter
centralista.

Un Estado federal, escribe Burgoa, surge a partir de la integracién de enti-
dades o Estados que previamente se encontraban separados y eran independien-
tes entre si, proceso formativo que denomina “centripeto”, en contraposicién a un
proceso inverso o “centrifugo”, en el que de un régimen centralista se pasa gra-
dualmente a un régimen federal,*® como en el caso de nuestro pais, donde el pro-
‘ceso aun esta inconcluso.

Cabe resaltar que la forma federal de un Estado es una forma intermedia
entre el Estado central y la confederacion de Estados. Esta Gltima consiste en una
“unién permanente” de Estados libres y soberanos que se someten voluntaria-
mente a un poder central que los representa en lo relativo al orden intema&ional,
sin perder la soberania propia de cada uno de ellbs en cuanto a su régimen inte-
rior, al contrario de lo que ocurre en un Estado federal, en el que los "estados”
miembros no son libres, soberanocs ni independientes, si bien gozan de autonomia
en su régimen interno, pues como sefiala Burgoa, su Ultimo acto soberano fue de-

® Burgos, Ignacio, opus cit., p. 407.
%2 jdam, p. 407,
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cidir integrar uh nuevo Estado —el federal— y organizarlo, *dejando después de
ser soberanos para mantenerse auténomos™.*®® La entidad estatal asi formada se
convierte en la titular Unica de la soberania de los puebios ¢ naciones que, volunta-
riameﬁte y €n uso de su derecho de autodeterminacion, han pasado a formar parte
de un sclo Estade. En este orden de ideas, seria contradictorio con los principios
tedricos que le atribuyen a la soberania !as cualidades de ser (nica e indivisible,
gue las partes de un Estado federal conservaran su soberania, pues entonces
existirian tantas soberanias como entidades federativas conformaran un Estado
federal, con los consecuentes embrollos tedricos y practicos. '

En conclusion, de acuerdo con la mayoria de los tratadistas actuales y como
comenta Carpizo, lo que diferencia a un Estado federal de uno de caréacter central
es la descentralizacion politica, tesis que pese a gque aln no existia en los tiempos
en que se redacté nuestra Constitucion politica vigente, se encuentra implicita en
el articulo 41 de la misma.®

i) Concepto de entidad federativa.

Una vez estudiada la forma federal o compuesta del Estado, proponemos el si-
guiente concepto de entidad federativa, también llamada, inexactamente, “estado™
Una entidad federativa es la persona moral de derecho publico constituida por una
poblacién, un territorio y un orden juridico ajustado al federal aplicable en su cir-
cunscripcion, un poder pidblico y un gobiemno auténomo en su régimen intemo, que
se encuentra unida politica y juridicamente a otras entidades de idénticas naturale-
' zay composicion, conformando un Estado federal o compuesto.

g Burgoa, Ignacio, opus cit,, p. 411, Soberania y autonomia son dos conceptos diferentes, dice més adslan-
te. "La primera... s sobre todo capacidad de autodstenminacién... Por lo contrario, la autonomia expresa Ia
facultad de ‘darse sus propias normas’ pero dentro de &mbito demarcado de antemano, respetando siempre
gn'ncipios. reglas, obligaciones y prohibiciones que derivan preceptivamente de una voluntad ajena”.

Carpize, Jorge, opus cit., p. 90.
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ii) Naturaleza y elementos.

Como se aprecia en la definicion prededente. una entidad federativa reine tedos
los elémentos ‘constitutivos de un Estado, excepto el poder soberano, puesto que
éste, como ya se dijo, corresponde al Estado federal del que la entidad federativa
forma parte. Por tanto, es impropio llamar "estado” a la entidad federativa porque
en estricto sentido no lo es, ya que tal categoria es exciusiva del estado federal.

l.a poblacién de la entidad federativa se encuentra sujeta a las leyes y auto-
ridades locales, sin perjuicio de ser destinataria y deber obediencia a las federales.
En cuanto a la nacionalidad y extranjeria, éstas son competencia del Estado fede-
ral, por lo que en dichas materias los habitantes de la entidad federativa estan di-
rectamente vinculadas a aquél. El territorio, por otra parte, es el ambito geogréafico
en que se desenvuelve el poder publico del estado miembro sin ejercer sobre &l un
dominium, pues sélo tiene dominio scbre aquelios bienes muebles e inmuebles que
no sean propiedad de la Unién o de los particulares. Las entidades federativas no
pueden motu proprio alterar de ninguna forma sus limites territoriales en virtud de
que ello es facultad exclusiva de los drganos del poder estatal federal. Tanto la
pobiacion como el territorio —elementos previos— de las entidades federativas
forman parte inseparable de un todo: el Estado federal,”® de manera que las divi-
siones territoriales at interior de éste no impiden la aplicacion en todo el territorio de
las leyes de materia federal encargada a las autoridades de la Federacién por la
Constituciéon General. El orden juridico no es sino la estructura normativa interna
—Constitucién, leyes y reglamentos— de la entidad federativa creada por eila
misma en uso de su autonomia pero con estricto apego y respeto a los lineamien-
" tos impuestos por ta Carta Fundamental y demas leyes federales. El poder publico
es el imperium que el estado miembro posee y ejerce Unica y exclusivamente den-
tro de su circunscripcién territorial y que se traduce en actos de autoridad emana-
dos de los érganos de gobierno —ejecutivo, legislative, jurisdiccional— del estado
miembro. Finalmente, el gobierno del Estado, ejercido por los titulares de los érga-
nos de gobierno, goza de autonomia intema dentro del marco de sus atribuciones y

"5 Helier, Hermann, opus cit., p. 579.
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sin invadir la esfera de competencia que la Constitucion Federal sefiala expresa-
mente a los 6rganos federales.

En suma, una entidad federativa participa de la naturaleza del Estado pues
es paﬁe de él y goza de autonomia intema como persona moral de derecho publi-
co, pero no es libre, independiente ni soberana, y por tanto no tiene la categoria de
*estado”, en virtud de que ia soberania comesponde al Estado federal en su con-
junto y es, como hemos visto, unica e indivisible.

1.3 FORMAS DE GOBIERNO.

El modo en que se estructuran los érganos de gobierno y la manera de ejercer el
poder pablico son los criterios usados por los tratadistas para clasificar las formas
de gobiemo del Estado, aunque no existe uniformidgd al respecto y existen casi
tantas clasificaciones como autores, mezclandose con frecuencia formas de go-
bierno y formas de Estado.®® Sobre este punto, si bien la forma de gobierno puede
determinar la del Estado —un gobiemo monarquico siempre propicia un Estado
unitario o central—, no debemos confundirnos entre las dos categorias, puesto que
ya ha quedado claro que el Estado es el todo y el gobiamo sélo uno de sus ele-
mentos. Recordemos las palabras de Groppali, gue al referirse a las formas de go-
bierno sefiaia que éstas "consideran los modos de formacién de los érganos esen-
ciales del Estado, sus poderes y sus relaciones, mientras que las formas de Estado
son dadas por la estructura de éstos y se refieren a las relaciones que se estable-
cen entre pueblo, territorio y soberania, segun que se concentren y funden en un
orden estatal Unico o estén descentralizadas en los varios drdenes estatales de

que resultan constituidas®.®’

® para Platén, por sjemplo, las formas de gobiemo legitimas o buenas son la monarquia y la anstocracia, en
tanio que ta timocracia, 1a oligarquia, la democracia y Ia tirania son formas malas o defectucsas. Arisioteles
distingue entre formas puras e impuras de gobiemo: puras son la monarquia, la aristocracia y la repablica;
impuras, ia tirania, I oligamuia y la democracia. Montesquieu sostiene que existen tres clases de gobierno:
ol republicano, &l monarquico y el despético. En el primero, el pusbio entero, o parte de él, tiens ol poder
soberano; en el monérguico, uno solo gobiema con apege a leyes fijas, y en el despditico gobiema una per-
sona segun su voluntad y capricho. .

%7 Citado por Sera Rojas, Andrés, opus cit., p. 456.
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£ gobieno, como se vio en el paragrafo correspondiente, muestra un doble
aspecto: estructural u organico, si se atiende a la forma en que estén estructurados
sus 6rganos, y funcional o dinamico, si se considera su actividad publica de man-
dar cdn aﬁtoridad. Desde la perspectiva de la estructura de los drganos estatales,
sefiala Burgoa, las formas de gobierno suelen clasificarse en monarquia y republi-
ca, y desde el punto de vista funcional, en democracia, aristocracia y autocracia,*®
clasificacion rriuy util para efectos didacticos, por lo que seguiremos a este autor en
Su exposicién. .

1.3.1 La monarquia.

Del latin mono=uno, y el griego arkhein=mandar, la monarquia es &l gobiemo de
un solo hombre, denominado rey, monarca ¢ emperador, que concentra en su per-
sona la totalidad del poder estatal de manera vitalicia. La monarguia puede ser
absoluta, caso en que el gobiemo queda al arbitrio del rey, sin sujetarse a orden
juridico alguno, o limitada, también lamada constitucional, cuando 1a voluntad del
emperador esta acotada por un orden juridico fundamental. En la monarquia ab-
soluta el rey absorbe todas las funciones del poder pablico, legislativa, ejecutiva y
judicial; por el contrario, en la menarquia limitada o constitucional al emperador se
le encomienda la funcion ejecutiva, al tiempo que la legislativa y Ja judicial se po-
nen en manos de 6rganos diversos y auténomos. Una forma especial de la monar-
quia constitucional es la parlamentaria, como la existente en Inglaterra, donde el
rey es el jefe del Estado, simbolo de la unidad estatal, pero el ejercicio efectivo del
* poder corresponde al Jefe de Gabiemo, un miembro del parlamento, constituido
mediante el sufragio universal.

La monarquia es una forma de gobiemo que entrd en decadencia desde los
tiempos de los monarcas despoticos europeos, al tiempo que la forma republicana
era considerada como la mejor y la mas justa por los tedricos de Ia llusiracién y de
la Revolucién Francesa, cuyas ideas se extendieron por toda Europa y posterior-

 Burgoa, Ignacio, opus cit., p. 467.
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mente en América, influyendo decisivamente en la conformacién de los Estados y
gobiernos que entonces estaban consolidandose o restructurandose.

1.3.2 La repablica.

La forma republicana de gobiemo tiene sus antecedentes en Grecia y Roma, don-
de, de acuerdo con Jellinek, Ia replblica no fue la forma original del Estado, sino
gue surgi®é como “oposicién a una organizacion monarquica® primitiva, en fa que la
voluntad suprema comespondia a un individuo determinado.®® En un régimen repu-
blicano, al contrario del monarquico, el titular del 6rgano ejecutivo del Estado no
ejerce ese cargo de manera vitalicia ni puede transmitiflo por herencia, pues no lo
asumid por herencia sino mediante sufragio universal.

Reptblica (del latin res publica=cosa publica), escribié Cicerdn, ‘es la cosa
detl pueblo; y se entiende por pueblo, no cualguier agregado informe, sino una co-
lectividad unida por las leyes y el interés comin”.* En 1750, Montesquieu afirmaba
“que el gobierno republicano es aquel en que el pueblo entero, o parte del pueblo,
tisne el poder soberano...”*' Entre nosotros Serra Rojas apunta que una forma re-
publicana de gobiemo tiene una naturaleza auténticamente popular porque permite
la participacion directa o indirecta de los ciudadanos en la constitucién, legitimidad
Y permanenéia de sus érganos de gobiemo.

Ya Montesquieu establecia una subdivision en la forma de gobiemo republi-
cano al decir que si el pueblo entero era duefio del poder soberano, se trataba de
una democracia, pero si dicho poder se encontraba en mancs de una parte del
pueblo, se trataba de una aristocracia.* De hecho existe consenso en la doctrina
en cuanto a que en una repﬂblicé democratica los titulares de ios 6rganos deciso-
rios def Estado deben su investidura a la voluntad popular mayoritaria, que sin dis-
tincion clasista alguna participa directa o indirectamente en la manifestacion de la

= Jelineh, Georg, cpus cift., pp. 535-537.

™ Cicendn, Marco Tulio, De Repdblica, Libro [, XX(V.

@ Montesquieu, Barén de, Def Espinitu de ias Leyes, 1% edicidn, coleccién Grandes Obras del Pensamiento,
Altaya §.A_, Barceiona, 1983, p. 18.

2 Momtesquisy, Bardn de, opus cit, p. 20.
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voluntad estatal a través de ia creacién de normas juridicas abstractas y géneraies.
Asi, la forma de participacién ciudadana en los asuntos publicos determina que la
republica democritica se clasifique en directa o representativa. La directa era posi-
ble enl las ciudades-estado de la antigiiedad; el incremento en la poblacion del Es-
tado hizo inviable ta! sistema, lo que condujo a la forma representativa, es decir,
aquella en la que la participacién ciudadana se manifiesta a través de represen-
' tantes populares electos por sufragio.

Cuando la facultad de elegir a los titulares de los érganos de gobiemo det
Estado es prerrogativa de solo un determinado grupo o clase social, nos encon-
tramos ante una forma de gobiermno aristocratica —"oligdrquica” nos parece mas
exacto— que, segin la naturaleza dei grupo o la clase social que participa de ma-
nera exclusiva en la formacion de la voluntad estatal, puede ser una plutocracia,
una timocracia, etcétera.

1.3.3 La democracia.

Escribié Heller que la democracia es una estructura de poder construida de abajo a
ariba en la que rige el principio de ta soberania del pueblo.™

La democracia (de! griego demos=pueblo, kratos=autoridad}, como forma de
gobiemo en su aspecto dinamico o funcional, consiste esencialmente en una real
participacién de! pueblo -——los ciudadanos— en el gobiemo del Estado, participa-
cién que se logra mediante representantes electos por voluntad mayoritaria expre-
sada a través del sufragio universal en elecciones popularas directas o indirectas,
en las que cada ciudadano tiene igualdad politica y juridica asi como libertad de
decisién. Los candidatos vencedores en la eleccion asumen la titularidad, individual
o colectivamente, del 6rgano para el que fueron electos y su actuacion en el mismo
sera en nombre de la totalidad del pueblo y no tnicamente de la mayoria que por
ellos haya votado. Por ello no se puede equiparar su situacion juridica a la de un
mandatario, pues un mandatario sblo representa y actia en nombre de quien con-

3 Helier, Hermann, opus cit., p. 265.
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trat6 con &, resliza el objeto para el que fue contratado y rinde cuentas de su obrar
a su mandante. No puede decirse, en cambio, que entre el “representante” popular
y el pueblo se haya celebrado un contrato de mandato en virtud de la eleccién, ni
que ei pueblo 1o instruya o le otorgue poderes o facultades para actuar, toda vez
que éstas se encuentran previstas de antemano en el orden juridico. Ademas, el
representante electivo no esta obligado a rendir cuentas al pueblo de su actuar
porque en todo caso es el orden juridico el que prevé las sanciones cofrespon-
dientes en el supuesto de un ejercicio desviado de sus atribuciones o de la comi-
sion de actos ilicitos durante su encargo.

La democracia es el gobiemo del pueblo, por el pueblo y para el pueblo, de-
cia Lincoin; en otras palabras: el pueblo que se gobierna a si mismo. Y efectiva-
mente, en la antigiledad, cuando era posible la democracia directa, la asamblea de
ciudadanos decidia en los asuntos concernientes a la ciudad. La democracia re-
presentativa sustituyé en los tiempos modermnos ese sistema por impracticable; sin
embargo, reducir en la actualidad la participacion de la ciudadania a la eleccion de
los titulares de los 6rganos primarios de! Estado significaria dejar fuera muchas
otras formas en que el pueblo puede intervenir en los asuntos plblicos. Subsisten
en muchos paises figuras como el plebiscito y el referéendum, pero a ellas pcdemos
agregar las manifestaciones pacificas, la afiliacion a organizaciones sociales de
diversa indole o a partidos politicos, las denuncias publicas a través de los medios
masivos de comunicacion, entre otras. Es sano, indiscutiblemente, someter al es-
crutinio publico la actuacién de los funcionarios de gobiemo, pues de esta manera
se logra mantener el régimen democrético y se contribuye a la consecucion del
bien publico —desarrollo econdmico, justicia social, estabilidad politica— que per-
sigue el Estado.

1.3.4 La autocracia.

A diferencia de la democracia, la autocracia es una estructura de poder construida
de arriba a abajo en la que rige el principio de la soberania del dominador, un solo
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individuo, el cual reiine en si todo el poder del Estado.* Se asemeja esta forma de
gobiemo a la monarquia absoluta y se le denomina tambien tirania, pues el tirano
gobierna sin mas ley que su propio arbitrio y por lo comun en su propio beneficio o
en el de unos cuantos allegados.

Algunos autores consideran el totalitarismo como una especie de la autocra-
cia, pues en un régimen totalitario —como el de la Alemania Nazi o los de los Es-
tados comunistas— el poder plblico se concentra en un individuo o un grupo de
individuos que ejercen un férreo control social, econdmico, politico, cultural e ideo-
logico sobre los gobernados sin que éstos tengan participacion en la eleccién de
sus gobemantes ni en las funciones estatales.

Diremos finalmente que en los hechos los gobiemos de los Estados adoptan
caracteristicas particulares derivadas de multiples factores sociales, econémicos y
politicos propios de cada Estado. Por ello resulta dificil encontrar, por ejemplo, un
régimen puramente democratico sino en todo caso regimenes predominantemente
democraticos. Ademas, como pensaba Rousseau, “no toda forma de gobiemo es
apta para todos los paises”, de modo que cada cual adopta aquella que mejor se
ajusta a sus necesidades, intereses y propésitos histéricos especificos.

1.4 EL ESTADO MEXICANO.

El Estado mexicano, México, Republica Mexicana, Estados Unidos Mexicanos,
como es logico, no ha existido siempre, sino que es la sintesis de variadas y diver-
sas culturas que se han desarrollado en su teritorio y el resultado de luchas histo-
ricas entre factores reales de poder que han determinado su crganizacién politica,
la forma de su gobiemo, la extension de su territorio y, en consecuencia, su desa-
mollo econdmico, social y politico y la distribucién de la riqueza —o la pobreza—.
De hecho, incluso el nombre con que se le debe designar oficialmente ha suscitado
controversia, como ocurri en los debates del Constituyente de 1916-1917, donde
los diputados comisionados para elaborar el preambule de la nueva Constitucion

™ Hellar, Hermann, opus cit., p. 285.
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dictaminaron que se le deno.minara *Repliblica Federal Mexicana® argumentando
que el nombre de “Estados Unidos Mexicanos” adoptado en la Constitucion de
1824, que hebia seguido el modelo de la Constitucion de la Unién Americana, era
una oépia de la denominacién oficial de ésta y que no comespondia exactamente a
la verdad histérica, pues mientras los Estados Unidos de América era una federa-
cién integrada por Colonias o Estados previamente independientes entre si, nues-
tra patria habia sido una sola colonia lamada Nueva Espaiia regida por una misma
jey que imperaba incluso en regiones que no formaban parte de ella, como ia ca-
pitania de la peninsuta de Yucatan y la provincia de Chiapas, que estaba integrada
a la capitania de Guatemala. Los “estados”, entonces, habia sido una creacion ju-
ridica del Constituyente de 1824 pues antes de esa fecha no existian.

El argumento contrario, o sea, el de los diputados que defendian el nombre
de “Estados Unidos Mexicanos®, fue que en el caso de las provincias de Yucatan y
Chiapas, al proclamar su independencia, decidieron libremente incorporarse al
nuevo Estado, por lo que en realidad si eran Estados antes de agregarse a nuestro
pais. Estaba también el ejemplo de la capitania general de la Nueva Galicia, que
durante mucho tiempo habia sido independiente de la Nueva Espafia. Los diputa-
dos de este bando aducian asimismo que su posicién obedecia a un animo liberal
y federalista, ya que atribuian a los diputados de la Comision ideas conservadoras
y centralistas. El diputado Luis G. Monzén, en apoyo del argumento de la Comi-
sion, alegd que la expresién "Estados Unidos™ no es una expresion politica $ino
geogréfica, aun cuando envuelva algin sentido politico, mientras que “Republica”
si es una expresion politica, ya que, por ejemplo, se llama Republica de Argentina
a las Provincias Unidas de! Plata, mas nunca Estados Unidos de Argentina. Sobra
decir que en la votacion se impuso por mayoria el criterio contrario al de la Comi-
sion, desechandose el dictamen de ésta, para seguir llamando a nuestro pais Es-
tados Unidos Mexicanos, por lo menos de manera oficial.



1.4.1 Breve resefa historica del Estado Mexicano.
A) Epoca Prehispénica.

Antropblogos, arquéologos e historiadores coinciden en que los pobladores primi-
genios de América llegaron a este continente provenientes de Asia a través del
Estrecho de Bering, probablemente durante el altimo glaciar. Se ha comprobado la
presencia del hombre en el norte de América hace unos 30,000 afios. Algunas tri-
bus nomadas se asentaron hace unos 21,000 afios en lo que se conoce como Me-
soamérica, region geografica que comprénde “desde la actual Sinaloa y el area
limitada al norte por los rios Lerma y Panuco, haste Costa Rica".®® Después de un
largo periodo rudimentario y primitivc sobresale, aproximadamente en el siglo X
a. de C., en una region de ia costa dei Golfo de México, la primera gran civilizacién
mescamericana -"cultura madre” se le ha llamado—: la oimeca, cuyo culto princi-
pal era el del jaguar. Como testimonio de elia quedan sitios arqueoldgicos como
Tres Zapotes en Veracruz y La Venta, en Tabasco, y sus extraordinarias escuttu-
ras monoliticas de cabezas humanas colosales, asl como altares, estelas y otras
piezas artisticas. La cultura olmeca se extendié por toda Mesoameérica a través del
comercio y la conquista, que de hecho iban aparejados, hasta su fin, que se ubica
en el siglo Hll antes de nuestra era. Durante el periodo olmeca también descollaron
otras culturas con menor influencia, como la de los fundadores de Monte Alban | y
la de los antecesores de los mayas en lo que ahora es Chiapas y Guatemala.

La llamada época clasica y de mayor florecimiento de Mesoamérica comien-
za a principios de la era cristiana para abarcar hasta el afio 900 y los especialistas
la dividen en dos etapas: la primera, hasta el afio 650, dominada por Teotihuacarn;
la segunda, los restantes doscientos cincuenta afios, dominada por varios pueblos
menos relacionados entre si. Teotihuacan, dice Ignacio Bernal, “es la ciudad por
antonomasia del mundo mesoamericano. Manifiesta una verdadera cultura urbana,
que es la marca mas evidente de una civilizacion.”® En los doscientos cincuenta

¥ Bamal, Ignacio, Formacién y Desamviio de Mesoamérica en Histora General de México, Tomo |, 3* edicién,
El Colagio de México, México, 1981, p. 128.
% pamal, Ignacio, opus &it., p. 128.
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primeros aflos de nuestra era se construyeron las piramides del Sol y de la Luna en
el corazén de una ciudad que llegé a extenderse veintitrés kildmetros cuadrados.
Como en el periodo olmeca, el comercio exterior en gran escala, con el apoyo mi-
litar, cbntn'buyé a extender la cultura teotihuacana —incluyendo el culto a Quetzal-
coatl— esencialmente teocratica, igual que la de sus predecesores y la mayoria de
los pueblos mesoamericanos. Con Teotihuacan se establecid por primera vez en &l
valle de Andhuac el centro del poder, de la cultura, ia religién —varios de sus dio- ‘
ses son adoptados por los demas pueblos, incluyendo a los aztecas, un milenio
después— y la economia de Mesoamérica. Por eso se dice que tenia un sentido
panmesoamericane. Su influencia cierra la Epoca Il de Monte Aiban, gue adquiro
un predominio indiscutible en el valle de Oaxaca, convirtiéndose en la ciudad ca-
pital de esa region, pero la excesiva religiosidad de los zapotecos y su encierro
cultural, aunades a la caida de Teotihuacan, propiciaron su declive hacia el afio
750. Otros sitios, en cambio, como El Tajin en la zona del Golfo y Xochicalco en 1a
regién morelense, se mantienen vigorosos hasta el final de época clasica, cuando
ceden ante el empuje de los pueblos de la tercera gran época. La cultura tarasca
también empezd a despuntar en el occidente de México, al tiempo que en la parte
oriental de Mesoameérica, los mayas creaban una cultura brillante y refinada. Sitios
como Petén, Palengue, Copan, Tikal, Bonampak, dan cuenta de ello. Los mayas
desarroifaron considerables conccimientos astronémicos y crearon un calendario
de gran exactitud, ademas de que usaban el cero en sus operaciones aritméticas.
Lo mismo que El Tajin y Xochicalco, los sitios mayas sobrevivieron a la caida de
Teotthuacan —que no fue la de toda la zona metropolitana, pues Cholula, su se-
gunda ciudad, scbrevive hasta la época azteca— unos dos siglos mas, hasta que
- el descontento interno y presiones externas minaron las bases de esta civilizacion.

A la caida de Teotihuacan v la desaparicion de su aristocracia, desaparecen
también los pochtfeca, l0s comerciantes viajeros, por |0 que los intercambios de
mercancias, conocimientos y costumbres se interrumpio y los pueblos mesoameri-
canos se vieron aislados entre si y con menores posibilidades de progreso. Pero
en este “tiempo de calamidades” se gesté6 el tercer periodo de la Mesoamérica pre-
colombina, en el que sobresalieron los toltecas, primero, y los mexicas después, en
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el altiplano central; los mixtecos en Oaxaca; los itzé en Yucatén; los tarascos en la
parte occidental. Los toltecas llegaron de! norte guiados por un caudilio lamado
Mixcoatl —después convertido en dios—, asimilaron la cultura teotihuacana y el
cuilto é Quetzalcoatl. Tuvieron una organizacion politica teocratica en un principio,
que se transformé en una monarquia. Fue Tula la capital de su efimero imperio,
pero no alcanzaron a dominar, como los tectihuacanos, el valle de Puebla, aunque
su influencia, al igual que la de aquélios, se extendié por toda Mesoamérica y si-
gui6 viva aun después de la caida de Tula en manos de los barbaros (chichime-
cas) a principios del sigio XIl. Este dltimo hecho propicié una invasion de! Valle de
Meéxico por parte de diversas tribus venidas del Norte, las cuales fundaron Culhua-
can, Azcapotzalco, Texcoco y Tenochtitlan y se arrogaban el honor de ser descen-
dientes de los toltecas, cuya cuitura absorbieron gradualmente. Texcoco, por
ejemplo, alcanzé un gran esplendor durante el reinado de Nezahualcoyotl.

Pronto surgieron pugnas entre los nuevos ocupantes del Altiplano central,
basicamente por las tierras de cultivo, hasta que la alianza Texcoco-Tenochtitlan
derrota a los chichimecas y tepanecas en la guerra de los anos 1428-1433, logran-
do un poder hegemonico sobre los valies centrales. La coalicién se convertiria en
la Triple Alianza al incorporarsele Tacuba, representante de los vencidos.”

Los aztecas, originarios del mitico Aztlan, habian llegado a principios del
siglo XIV de nuestra era al altiplano central, que ya estaba ocupado por una diver-
sidad de pueblos como los chalca, los xochimilea, los acolhua y los tepanecas, por
lo que se asentaron en los pantanos del lago de Texcoco, bajo el dominio del sefior
de Azcapotzalco, a quien deben pagar tributos y contra sl que posteriormente se
rebelan en la guerra ya mencionada. Una vez victoriosos, buscan legitimarse os-
tentandose como herederos de la cultura tolteca-teotihuacana y logran extender su
imperio mediante la guema inclusive hasta el Soconusco. Su cultura es considera-
da la sintesis de la civilizacion mesoamericana pues continda la tradicién aristocré-
tica y ceremoniatl de los pueblos hegemoénicos precedentes, conjugando la refigién,
el. comercio y el militarismo, si bien las guerras de conquista, de acuerdo con el

¥ - as ligas o confederacionss de ciudadas-Estado parecen ser desde tiempos remotos una de las pecufia-
ridades politicas de Mesoamérica, pudisndo haberse iniciade entre los olmecas”, comenia ignacio Bemal en
opus cit., p. 135.
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historiador que hemos venido mencionando, no tenian como propésito primordial
extender su dominio territorial, sino posesionarse de puntos estratégicos, ciudades
capitales y centros de culto, cambiar a los gobemantes locales por otros sujetos &l
empefador azteca e imponer un tributo a los vencidos.

Los mexicas tenian una organizacién politica predominantemente teocrética:
el emperador o Tlacatecuhtli era el jefe supremo al mismo tiempo que fungia como
sumg sacerdote de Huitzilopochtli, el dios tribal. Como escribe Ignacio Bernal, “Los
destinos de México estaban, ya desde entonces, en manos de un solo hombre, el
eterno pero cambiante seior de los toltecas” * a pesar de que de las prerrogativas
de la nobleza y la familia impernial participaban, aunque fuera en parte, los sacer-
dotes superiores, los militares y los pochteca (mercaderes). Estos ultimos solian
actuar como embajadores o espias, apoyados por el orden militar.

Tenochtittan, fundada en 1325 y llamada asi en honor de Tenoch, el sacer-
dote que los condujo en su peregrinar al lugar prometido por sus dicses, fue la ciu-
dad capital del imperic mexica —Huitzilopochtli, su dios tribal, también era llamado
Mexi—, cuyo esplendor impresiond a los conquistadores ibéricos a su arribo al Va-
lle de México en noviembre de 1519, durante el reinado de Moctezuma.

A su llegada a Mesoamerica, los espafioles provenientes de la Isla de Cuba
y capitaneados por Henan Cortés se encontraron con una gran diversidad de pue-
blos y culturas, la mayoria de ellos sometidos por el imperio azteca, el cual estaba
integrado fundamentatmente por una alianza de tres reincs: México, Texcoco y
Tlacopan. Sobre la organizacion politica de estos reinos escribe Bernal lo siguien-
te: "La ciudad-estado gobernada por un rey {t/atoani) se puede tomar como la uni-
dad politica fundamental, bien fuera la capital de un reino ¢ uno de sus seforios
componentes. Comprendia una zona central que incluia los edificios publicos (pa-
lacios de gobiemo y templos) rodeados de una zona de densa poblacion de ca-
racter urbano tanto por la densidad de las construcciones como por la ocupécién
de los habitantes, gue eran los gobermnantes con sus servidores, artesanos y co-
merciantes que debian de sustentarse de los productos agricolas traidos desde

% Bemal, ignacio, opus cit., p. 154.

48



fuera. Ademas incluia también zonas rurales de poblacién campesina.'” Las tie-
ras estaban repartidas entre el rey (tlatococalli), los nobles (pilalli), los guerreros
(mitichimalli), e! culto a los dioses (teof/alpan) y el pueblo (calpuialli). Desde luego,
las cuétro primeras categorias eran las mejores y mas extensas y eran trabajadas
por peanes (macehuales) o aparceros (mayeques). Las circunscripciones territo-
riales y administrativas en que se dividia la ciudad eran los calpullis 0 barrios, que
funcionaban como unidades corporativas en aspectos econémicos, militares y ce-
remoniales y contaban con tierras de cultivo para el aprovechamiento comun (las
atte petiall) o individual (calpulalli) de sus habitantes. Estos eran los macehuatitin o
macehuales, es decir, os gobemados, y estaban obligados a pagar tributo a los
cacigues o sefiores. Tenochtitian, de hecho, estaba compuesta por cuatro barrios,
cada uno de los cuales tenia sus autoridades locales, y para los asuntos judiciales,
un representante llamado chinancalli, cuya funcién era defender los derechos de
los habitantes del barrio ante l0s jueces y otras autoridades.

Al principio el gobiemo de Tenochtitian estuvo a cargo de nobles y sacer-
dotes, pero posteriormente se transformé en una monarquia electiva, en la gue
cuatro electores —tras la incorporacién de los sefiores de Alcohuacan y de Tacuba
el namero subi6 a seis—, sefiores de la primera nobleza y representantes de sus
respectivos calpulli, designaban al monarca, el cual al morir debia ser sucedido por
uno de sus hermmanos, o a falta de éstos, un sobrino o un primo, a eleccidn de los
mencionados nobles.

El poder del rey o sefior no era absoluto pues existia un consejo real llama-
do Tlatocan, al cual el monarca pedia su parecer y aprobacion en los asuntos pl-
blicos. Tenia el rey a su lado una especie de ministro de guerra, el tlacochcatcat!, y
el teotecuhtli, ministro del culto. De la administracion de justicia se encargaban un
magistrado supremo llamado cihuacoat!, cuyas sentencias en lo civil o lo criminal
eran inapelables, y un tribunal que le estaba subordinado, el tlacatecatl, que actua-
ba en un lugar publico llamado tatzontetecayan, es decir, “lugar donde se juzga’,
como lo refiere Clavijero en su Historia Antigua de México.

™ Bemal, ignacio, opus Gt., p. 206.
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El imperio azteca, més que dominio territorial, como ya se dijo, era una he-
gemonia militar y economica ejercida por jos mexicas sobre los pueblos que iban
sojuzgande, por lo que la relacién entre aquélios y éstos era de vasaligje, situacién
manteﬁida mediante la fuerza y el terror. Los pueblos sometidos debian pagar un
tributo a) sefior de Tenochtitlan, tributo que era recaudado periédicamente por los
embajadores o calpixques y que consistia en frutos, animales, minerales, articulos
de artesania y otros efectos. Por ello resulta dificil precisar los limites territoriales
det emperio mexica, pues éste no pretendia anexarse ol territorio de sus vasallos,
ni imponerles sus costumbres, su organizacion politica o su religion para formar
con ellos un Estado. Esto implica que los pueblos sometidos por los mexicas se-
guian siendo en lo politico auténomos e independientes entre si, e independientes
de algunos pueblos libres que subsistian en Mesoamérica, como los tlaxcaltecas,
los de Huejotzingo, los de Cholula, !a region de la Huasteca y mixteco-zapoteca y
los asentados en lo que ahora es Tabasco, Campeche y Yucatan. Con los tres
primeros, los mexicas estaban en guerra constante para conservar sus dominios,
ademas de que continuamente debian hacer campaiia para someter los intentos
de sus vasallos de sacudirse el yugo. Esta confrontacién constante entre las varia-
das comunidades nacionales que poblaban la zona mesoamericana, la nivalidad
creciente entre pueblos vecinos y el odio de los pueblos sometidos hacia sus do-
minadores, explican la relativa facilidad con que unos cientos de esparoles —va-
liéndose de alianzas con los enemigos de los mexicas, traiciones y confabulacio-
nes— sojuzgaran y humiliaran al poderoso imperio azteca.'®

%0 Duean los historiadores que en fa conquisia de Tenochtitian jugé también un pepel muy importants una
leyenda nahuatl qus namraba cbmo el hachicsro Tezcallipoca —dios tribal de los toltecas, deidad del ciaio—,
vabéndoss de maleficios, hizo caer de gracia al santo rey-sacerdote Quetzalcoat, que tuvo que salir exiliado

de Tula, con la promesa de que volveria para feCuperar su reino én ¢! afio Ce-acall (Uno cafia) de! calendario

toheca, que coincidid con el aflo en que Cortés desambarcé en Veracruz (1518). Esta leyenda explica poruna -

parte el paso de la teocracia al militarismo en el sistema politico de los toitecas, y por otra la actuacion vaci-
iants de Moctezuma ante los espafioles, a guisnas considerd encamacién del rey-dios Quetzaicdatl, que
habia vuslto a reclamar su reino, del cual los aziecas de aljuna forma se sentian usurpadores.

50



B) La Epoca Colonial
~ a) El gobiemo.

Tras la caida de Tenochtitian el 13 de agosto de 1521, después de casi tres meses
de sitio, la conquista de los restantes pueblos mesoamericanos que s mantenian
libres —zapotecas, mixtecos, mayas, tarascos, etc.— no tomé mucho tiempo. De
esta forma se inicié un nuevo periodo histénco para Mesoamérica conocido como
“Epoca Colonial", en el que ia mayoria de los pueblos aborigenes se vieron some-
tidos a un solo imperio, ¢! de ia corona espaﬁola.' mientras que sus territorios se
unificaron bajo la denominacién de “Nueva Espafia’, con un régimen juridico y poli-
tico impuesto por la metrépoli. La Nueva Espafia era un vasto territorio de limites
imprecisos considerado provincia del imperio espafiol' y fue gobemado al princi-
pio por Henan Cortés, que a partir de la conguista habia ejercido un gobiemo de
facto y que el 24 de abril de 1523 fue nombrado gobemnador y capitan general de
Nueva Esparia por Carlos V. Sin embargo, debido a los desmanesy el caos gene-
rado en la administracion y el gobierno por los lugartenientes de Cortés cuando
éste tuvo que viajar a las Hibueras —hoy Honduras— en octubre de 1524 para
someter 1a insubordinacién de Cristébal de Olid en aquelias tierras, el rey mandé,
mediante cédula real de 1527, sustituir la gobemacién y capitania general de Nue-
va Espafa por una Audiencia, cuerpo colegiado integrado por cinco miembros que
debia encargarse de ejercer a autoridad administrativa, legisiativa y judicial en la
Colonia. Nufio de Guzman fue el presidente de esa primera Audiencia —de la cual
dos de sus miembros fallecieron pocos dias después de pisar suelo americano—,
que se caracterizd por-sus atropellos y excesos en el gobiemo, en contra de los
indigenas y de! propio Cortés, a quien por instrucciones reales se le siguid juicio de
residencia en febrero de 1529, lo que caus6 su ruina politica y econdmica, ya que
sus bienes fueron puestos a subasta publica para cubrir las cantidades a que fue
condenado a pagar. Las protestas del obispo fray Juan de Zumarraga y de otros

114 o puias del Papa Alejandro VI, Exinies Deavotionis o Inter Coeteris, de 3 y 4 de mayo de 1493, habian
ido las tierras recién descubiertas enire Espafla y Portugal. Estos dos reinos firmaron posteriormente el
Tratado de Tordesillas en 1454,
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espafioles notables por las injusticias y tropelias cometidas por esta Audiencia lo-
graron que fuera remplazada por una segunda Audiencia, cuyos miembros desem-
barcaron en Veracruz en enero de 1531. Este nuevo cuerpo colegiado, presidido
por Sebastién Ramirez de Fuenleal, restablecié el orden politico, administrativo y
social de Nueva Espafia, apegandose a las provisiones reales y a las decisiones
del Consejo de Iindias.'®

El gobiemo de la segunda audiencia concluy6 al establecerse el virmsinato,
régimen que se inauguré con Antonio de Mendoza, nombrado virrey el 14 de no-
viembre de 1535, y que terminaria con Juan O'Donoju, en septiembre de 1821.'%
Las facultades del virrey'® eran muy amplias y se derivaban de su calidad de go-
bemador y capitan general de Nueva Espafia, presidente de la Audiencia —con-
vertida en cuerpo consultivo del virrey y tribunal de apelacion—, superintendente
de la Real Hacienda y vicepatrono de la Iglesia. Lo anterior significa que en la per-
sona del virrey, como en la del rey en la metropoli, se concentraban atribuciones
politicas, militares, judiciales, administrativas y religiosas. Contra sus posibles abu-
sos se establecieron los jueces de residencia, quienes ‘le tomaban cuenta de su
administracion al fin de ella, y los visitadores, que podian venir en cuaiquier tiempo
si las circunstancias lo exigian.”'® Los primeros virreyes ocuparon el cargo por
tiempo indefinido, pero posteriormente se fijé un periodo de tres afios, que podia
duplicarse, y més tarde el periodo de gobiemo de cada virrey fue de cinco afios.'®

"2 Este drgano fue instituido por cédula reat de Cardos V el 14 de septiembre de 1519 para encarjarse de
todo lo concemiente a los dominios ultramarinos espaiicies y a é| sa le deben las ordenanzas recopiladas en
1680 en las lamadas Leyes de Indias, sintesis dei deracho espafiol y ias costumbres de los naturales que no
se oponian a aquél ni & la religién catdlica. Dichas normas juridicas rigieron en Nueva Espafia durante la
colonial,
9 En total fueron sesenta y uno ios vimeyes de la Nueva Espaiia, pero Luis de Velasco hijo y Juan de Ontega
y Montafiés ocuparon en dos ocasiones el puasto; &l primero, de enero de 1580 a noviernbre de 1595, y de
julic de 1607 a junic de 1611, y &l segundo, de febrero a diciembre de 1698 y de noviembre de 1701 a no-
viembre de 1702,
104 vfirrey (de vi, por vice, en lugar de, y rey) es definido como e que ‘gobiema en rombre y con autoridad ded
rey". Esta figurs aparece durante la monarquia absoluta hispana en sus dominios en Napoles, Catalufia y
Aragén y Portugal, pero s en 1as Indias donde consigue mayor relevancia. {Enciclopedia Universal llustrada
Europeo Americana, Espasa-CalpeS.A., Madrid, Espafia, 1925.) En la Recopilacion de las Leyes de Indias
encontramos en el Libro 2°, Titulo 3° Ley 1° e! siguiente mandamiento:"Los reinos del Perd y Nueva Espafia
ssan regidos y gobemados por vireyes que representen la persona real y tengan el gobiemo superior admi-
nistrando justicia igualmente 2 todos los sdbditos y vasallos, entendiendo en todo to que convenga al sosie-
go, quietud, ennoblecimiento y pacificacion de aguellas provincias.” La Ley Segunda encomendaba a los
virmeyes el "buen recaudo, administracién, cuenta y cobranza de nuestra Real Hacienda®, mientras que la Loy
Quinta les concadia el cargo de gobernadoras.
1% Brava Ugarte, José, Compendic de Historia de México, 13 edicitn, Editorial Jus, México, 1984, pag. 76.
% Bravo Ugarte, José, opus cit., p. 76.
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El virrey era auxiliado por funcionarios administrativos menores que le estaban su-
peditados y a los que mediante “instrucciones” les dictaba las reglas generales de
gobiemo. También estaban bajo sﬁs érdenes los alcaldes mayores y comregidores,
que dentro de su jurisdiccion fungian como jueces civiles o penales de primera
instancia y como 6rganos de apelacion contra resoluciones de los alcaldes ordina-
rios de los ayuntamientos.

Fue precisamente el municipio una de las mas importantes instituciones del
derecho publico hispano que se trasladaron a América y que se mantienen vigen-
tes. El municipio, como circunscripeion politico-administrativa, era gobemado por
un ayuntamiento o cabildo integrado por el alcalde, los regidores —cuyo namero
variaba segun las necesidades del municipio— y el sindico, electos popularmente,
en un principio, ya que posteriormente, por orden real de Felipe |I, los cargos muni-
cipales se adguirian mediante subastas publicas, de manera perpetua y renuncia-

_ble, en detrimento de la institucion municipat. Los alcaldes ejercian funciones judi-
ciales; los regidores se encargaban de la funcién administrativa y el sindico de los
negocios juridicos relativos al municipio. E! régimen centralizado caracteristico de
la Colonia fue otro de los factores que determinaron la inoperancia politica y admi-
nistrativa del municipio y su debilidad frente a ias demas instituciones piblicas,
como los comregimientos.

b) El orden social y la economia.

E! orden social nacido de la conquista fue de gran desventaja para los aborigenes,
a pesar de las buenas intenciones de algunas érdenes religiosas. La primera so-
ciedad colonial, dominada por los blancos peninsulares, se basé en fa explotacion,
mediante la esclavitud*”’ y la encomienda, de la mano de obra indigena, entonces
abundante. Lo anterior no obstante que en 1523 et rey prohibié el establecimiento
de encomiendas en Nueva Espaiia. Pero la encomienda era una forma de premiar

197 | 5 asciavitud de los indios fue prohibida por cédula real expedida en 1530, pero autorizada de nuevo en
1534, :
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a los conquistadores por sus servicios a la Corona esparfiola, ademas de ser un
medio para amaigar a los espafoles y controlar tanto a la poblacion indigena como
a los propios conquistadores. Las encomiendas eran las mercedes concedidas a
éstos y sus descendientes, en virtud de las cuales podian tomar cierto niimero de
naturales, con sus respectivas posesiones temitoriales, a su servicio, a cambio de
“proteccion” y ensefartes la doctrina cristiana. Los encomendados debian ademas
paga} un tributo a sus encomenderos. Como las encomiendas se repartieron en
funcién del estatus de la persona y los servicios prestados, fueron los grandes ca-
pitanes, como Cortés y Pedro de Aivarado, quienes recibieron las mejores, por lo
que de inmediato aparecid una jerarquizacion economica y social en Nueva Espa-
fia.’® Los abusos cometidos por los encomenderos contra los naturales y las con-
secuentes denuncias de algunos religiosos notables como fray Juan de Zumarraga
y Bartolomé de las Casas, provocaron que la Corona prohibiera &l establecimiento
de nuevas encomiendas y su continuidad a ulteriores generaciones, y ordenara
que los tributos de los aborigenes ingresaran directamente al erario real. Sin em-
bargo, puesto que el reino no podria subsistir sin {a mano de obra indigena, en la
segunda mitad del siglo XVt se cred el repartimiento, sistema que estaba a cargo,
por un lado, por oficiales reales —corregidores, alcaldes mayores y jueces reparti-
dores—, y por el otro, por caciques y mandones de los pueblos indios. Este siste-
ma buscaba que el servicio personal de los indigenas “repartidos” para actividades
agricolas, mineras, construccién y transporte, se retribuyera con un salario consi-
derado justo, pero, al igual que la encomienda, no estuvo exento de graves abusos
e injusticias contra los indigenas. La controversia entre la Corona (desde mediados
del siglo XVi la Corona Espéﬁola intentaba centralizar los poderes y los beneficios
en Nueva Espafa, oponiéndose a las aspiraciones sefioriales de los conquistado-
res) y los encomenderos se decidid en favor de aquélla y las encomiendas se abo-
lieron en el siglo XVIil, aunque ya desde finales del XVI los encomenderos del cen-
tro de Nueva Espafia no recibian los servicios personales de sus encomendados,

19 Alsjandra Moreno Toscano observa que Victor M. Alvarez en su obra Los conquistadoras y la primera
sociedad colonial concluys que de 1200 conquistadores residentes en Nueva Espafia en 1540, sdlo 362 dis-
frutaban de una encomiends; de ellos, 18 recibian mas de 3000 pesos anuales por encomienda. Cortés, por
eiemplo, tenia 27 000 vasallos de sus encomiendas en Texcoco, Chalco, Otumba y Coyoacan. (Historie Ge-
neral de Mdxica, Tomo |. 3* edicidn, El Colegio de México y Harla, México, 1981, pag. 348.)
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sino unicamente el tributo, previamente fijado por las autoridades locales, con la
aprobacion del virrey.

¢) L.a propiedad de la tierra.

£n cuanto a la propiedad territorial, pese a la expedicién de ordenanzas reales que
disponian que se otorgaran 2 los indios de todas las provincias de Nueva Espaia
los llamados “fundos legales” —500 a 600 varas de tiera alrededor de los pobla-
dos, contados a partir del centro— para que los indios vivieran y sembraran sin
escasez ni limitacién, los conquistadores terminaron aduefiandose de las mejores
tierras para dedicarlas al cultivo y la ganaderia, actividades que con la industnia
textil y la mineria —ésta sobre todo en Guanajuato y Zacatecas— constituyeron la
base econémica de Nueva Espaiia. Dicha forma de concentracién de la tenencia
de la tierra, al regularizarse a instancias de la Corona, que de ese modo obtuvo los
ingresos que necesitaba, derivd hacia mediados del siglo XVII en las “haciendas”
—setimoldgicamente: haber o patrimonio—, centros de vida autosuficiente y de pro-
duccion, caracteristicos de la Colonia pero que subsistieron fuertes hasta finales
del siglo XIX, sostenidos por el trabajo de peones asalariados procedentes de las
comunidades indigenas despojadas de sus tiemas y sin medios de subsistencia. El
caso es que el sisterna de las haciendas resultaba mas ventajoso para los natura-
les —-que huian del dominio de sus propios caciques— que los repartimientos,
obrajes y talleres, pues significaba un salario regular y un sustento seguro. Por su
lado, los hacendados, para conservar los servicios del peonaje, les adelantaban a
los peones parte de su salario para obligarios a permanecer en la hacienda, donde
se establecieron servicios religiosos regulares, asi como habitaciones para los tra-
bajadores llamadas cuadrillas. A esa clase de propiedad territorial se sumaba la de
la Iglesia, que mediante el diezmo, herencias y legados llegé a acumular grandes
extensiones de tierra no sélo urbana sino rustica, la mayor parte sin finalidades
productivas, por lo que se decia que estaban en *manos muertas”.
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d) La poblacién. -

Ademas de la cristianizacién de los primeros habitantes de Mesoamérica, de la
graddal desaparicion de sus tradiciones y de sus lenguas ante el influjo del caste-
llano, la colonizacién signific el mestizaje y la formacién de castas. Humboldt nos
refiere, en su obra escrita en las postrimerias de la época colonial, que siete castas

distintas conformaban la poblacién de Nueva Espafia: “1* Los individuos nacidos
en Europa, llamados vulgarmente gachupines; 2* los espafioles cricllos, o los blan-
cos de raza europea nacidos en América; 3° los mestizos descendientes de blan-
cos y de indios; 4* los mulatos descendientes de blancos y de negros; 5% los zam-
bos descendientes de negros y de iﬁdios; 6° los mismos indios o sea la raza bron-
ceada de los indigenas; y 7* los negros africanos™.'® De estos grupos se pueden
establecer cuatro castas principales, segun el mencionado autor: blancos, negros,
indios y hombres de raza mixta. Sobra decir que eran los blancos peninsulares —
en un principio los conquistadores encomenderos, y posteriormente los
funcionarios enviados por la Corona a ocupar los cargos publicos— los que se
encontraban en la cispide de la pirdmide social, hecho que acarreé un creciente
descontento entre los cricllos, inconformidad que seria una de las causas
principales de la Guerra de Independencia.

No existen datos exactos sobre el nimero de individuos de cada una de fas
castas en los primeros afios posteriores a la conquista, pero lo que es seguro es
que al tiempo que la poblacién blanca y mestiza se incrementaba, el nimero de los
naturales disminuyo de manera dramética, sobre todo debido a la gran epidemia
aparecida en Nueva Espafia hacia 1576 y que durd hasta 1579, de la cual se dice
que murieron cerca de dos millones de indios. En la disminucién de la poblacion
aborigen también debe considerarse el proceso de mestizaje y que los indigenas.’
ademas de ser esclavizados y explotados, fueron gradualmente desplazados por
los conquistadores de las mejores tiemras hacia zonas montafiosas y lejanas. Como
consecuencia de ia disminucion de la poblacion indigena —y por ende, de la mano

1% yomboldt, Alejandro, Bardn de, Ensayo Polltico sobre of Reino de fa Nueve Espafis, Edicién facsimilar,
Miguei Angel Pomia e institute Culturai Helénico A.C., México, 1985, p. 142-143.
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de obra—, se incrementd el tréfico de esclavos negros para 10s trabajos mas difi-
ciles en las minas y en la agricultura.

Entre la sociedad del altiplano central y las sociedades asentadas en los
alredédores de los reales mineros existieron grandes diferencias: la una era pre-
dominantemente agricola —aprovechando la mano de obra indigena— y mostraba
una rigida jerarquizacién social, en tanto que la otra era una sociedad mas abierta
y de movilidad constante. En las costas, con excepcion de Veracruz y Acapulco, no
hubo asentamientos espafiocles de importancia, pbr lo que alli ia poblacion negra se
mantuvo como un grupo cerrado y homogéneo. Yucatan, por otra parte, era practi-
camente una isla por su lejania del centro. Ello explica que las encomiendas sub- -
sistieran en ese temitorio durante la mayor parte de la época colonial.

8) La divisién termtorial.

A partir de 1492 Espafia extendié casi inexorablemente sus dominios territoriales
en América mediante ia conquista, llegando a abarcar por el norte hasta fa Florida,
Nuevo México de Santa Fe y Califonia, y por el sur hasta el Estrecho de Magalla-
nes, exceptuando las tierras conquistadas por Portugal, Francia, Holanda e Inglate-
rra. Sin embargo, la llamada Nueva Espafia sélo comprendia hacia el sur hasta las
Hibueras, y su vasto teritorio tuvo tres diferentes divisiones: la eclesiastica —mi-
tras u obispados, provincias de evangelizacién encomendadas a las érdenes mo-
nasticas y distritos de los tribunales del Santo Oficio—, la administrativa-judicial —
las Audiencias, subdivididas a su vez en gobiermnos, comegimientos y alcaldias ma-
yores. Al principid sélo fue la Audiencia de México; en 1548 se cred la de Guada-
lajara, subordinada a la primera—y la administrativa-fiscal —Provincias Intemas e
Intendencias—. Estas tres clases de divisiones, advierte don Edmundo O'Gorman,
“no deben entenderse como fases sucesivas de un desamollo homogéneo™,'” ya
que en algin momento coexistieron, sobrepuestas, si bien la (ltima pretendia co-

1% rGomman, Edmundo, Historia de las Divisiones Tenftorialas de México, 5 adicion, Pormia S.A., México,
1979, p. 8.
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rregir el caos administrativo oh'ginado por la variedad de jurisdicciones que le pre-
CBdIBI'Ol'I También sefiala este historiador que la base de las lelS!OﬂBS temitoriales
oolomales fue una que Humboldt llamé “divisién antigua®, que a su vez se basé en
el reoonocxmnanto de los territorios de los pueblos aborigenes sometidos, asi como
en las circunscripciones resultantes de las capitulaciones celebradas entre la Co-
rona y los capitanes expedicionarios, que en virtud de dichos contratos adquirian
privilegios y mercedes sobre el territorio conquistado. Dicha “division antigua™ con-
sistia en:1. Reino de México, con cinco provincias mayores: la de México, la de
Tlaxcala, la de la Puabia de los Angeies, la de Antequera (Oaxaca) y la Provincia o
reino de Michoacén (Valladolid); 2. Reino de la Nueva Galicia, con tres provincias
mayores: la de Xalisco o Nueva Galicia, la de los Zacatecas y la de Colima; 3. Go-
bemacion de la Nueva Vizcaya, con dos provincias mayores: la de Guadiana o Du-
rango vy la da Chihuahua; 4. Gobemacién de Yucatén, con tres provincias mayores:
la de Yucatan, la de Tabasco y la de Campeche; 5. Nuevo Reino de Leon; 6. Colo-
nia del Nuevo Santander (Provincia de Tamaulipas); 7.Provincia de los Tejas
{Nueva Filipinas); 8. Provincia de Coahuila {Nueva Extremadura); 9. Provincia de
Sinaloa (Cinaloa); 10. Provincia de Sonora; 11. Provincia de Nayarit (San José de
Nayarit o Nuevo Reino de Toledo); 12. Provincia de fa Vieja California (La penin-
sula); 13. Provincia de la Nueva California; y Provincia de Nuevo México de Santa
Fe. Las provincias mayores se dividian a su vez en provincias menores.'"’

La “divisidn antigua” de Nueva Espaiia, como ya sefialamos, sirvid de base
para el establecimiento de las llamadas “Provincias Internas”, que no eran ctras
que ias provincias septentrionales, es decir, las situadas al norte de Nueva Espa-
fia. Por real cédula expedida en agosto de 1776, se nombro Comandante General
de las Provincias Intemas, independiente del virrey, a don Tecdoro de Croix, en-
cargandosele el gobierno y la administracion de las provincias de Sinaloa, Sonora,
Californias, Nueva Vizcaya, Coahuila, Tejas y Nuevo México. Nueve afos des-
pués, en 1785, el territorio de las Provincias Internas, al que se le agregé el Nuevo
Reino de Ledn y la Colonia del Nuevo Santander, se dividié en tres Comandancias,
ya no independientes sino sujetas al virrey. En 1787 las tres comandancias se re-

"' O'Gorman, Edmundo, opus cif., pp. 13-14.
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dujeron a dos: Provincias Intemas de Oriente (Coahuila, Tejas, Nuevo Leén, San-
tander y los distritos de Parras y Saltillo) y Provincias Internas de Occidente {Nue-
va Vizcaya, Nuevo México, Sonora y Sinaloa y las Californias). Esta division se
abolid en 1792, cuando volvio a crearse una sola comandancia independiente del
virrey, pero se restablecié por real orden de 18 de mayo de 1804 y subsistio hasta
la consumacion de la independencia de México, aunque desde antes del inicio del
movimiento las Califomias se habian desprendido de !a Comandancia de Occi-
dente y se habian dividido para quedar sujetas cada una a un gohiemo depen-
diente del virrey.'"?

Por lo que hace a las intendencias, modelo administrativo francés, éstas se
implantaron en Nueva Espafia por ley expedida el 4 de diciembre de 1786, divi-
diéndose el territorio en doce intendencias: la de México, llamada General de Ejér-
cito y de Provincias, y las de Puebla de los Angeles, Nueva Veracruz, Mérida de
Yucatan, Antequera de Qaxaca, Valladolid de Mechoacén, Santa Fe de Guana-
xuato, San Luis Potosi, Guadalaxara, Zacatecas, Durango y Arizpe, todas sdlo de
Provincia. Gran parte del territorio de San Luis Potosi y |a totalidad del de Durango
y el de Arizpe pertenecian también a la Comandancia de Occidente. Tlaxcala, la
Antigua Califomia y la Nueva California formaban gobiemos particulares depen-
dientes directamente del virrey.'™ Nuevo México se mantuvo como provincia y no
se le consideré dentro de la nueva division. Las intendencias, que buscaban mayor
rigor y eficacia en el cobro de los impuestos, “se convirtieron ademas de regiones
de economia autosuficiente en centros de poder politico y administrativo, en cierta

forma independientes del virrey”,'"*

lo que favorecid el sentimiento autonomista de
algunas provincias. Con la implantacién del régimen de intendencias se precisS por
primera vez la frontera-norte con las Colonias inglesas, recién independizadas;
Nueva Esparia tenia entonces un territorio de aproximadamente cuatro millones de

kilbmetros cuadrados.

2 o'Gorman, Edmundo, opus cit., pp. 16-19.

*3 ydam, pp. 20-25.

4 Ne 1a Tomre Villar Emesto, en La Formacién del Estado Mexicane, Coordinacién de Maria del Refugio
Gonzélez, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, editado por Pormia S.A., México, 1984, p. 59.
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La divisién territorial de Nueva Espafia, segin sefiala don Edmundo
O'Gorman,""® no obadecia a razones politicas, como en la actualidad, sino a cues-
tiones practicas fiscales y de administracién, por lo que constituye sélo un antece-
dente -geogréﬁco y no ideologico de la posterior divisién temitorial republicana. La
division del territorio, comenta el historiador, es en la Colonia “una necesidad de
hecho’, mientras que en la Republica 1o es de derecho. En la Colonia, dice, "las
provincias surgen como resultado de fendmenos historicos refiejados sobre el te-
mitorio y reclaman un reconocimiento legal; en ia Repuiblica las entidades se crean
o desaparecen por ministerio de ley."'*® De cualquier forma, la divisién de Nueva
Espaiia en dos Provincias Intemas, doce intendencias y tres Gobiermnos subsiste
hasta la consumacion de nuestra independencia y sirvio de base para las divisio-
nes territoriales del México independiente.

C) México Independiente.

Resultaria necio afirmar la existencia de un Estado Mexicano con anterioridad at 27
de septiembre de 1821, cuando con la entrada del Ejército Trigarante a la Ciudad
de México, con lturbide a la cabeza,'" se consumé el movimiento de emancipacion
iniciado por Hidalgo el 15 de septiembre de 1810. Antes de esa fecha, durante tres
siglos, 1o que ahora es México formé parte del Estado Espaiiol, que tuvo el mérito
de unificar bajo su dominio la gran variedad de ciudades-estado y culturas origina-
' rias de Mesoamérica.

Aunque el descontento hacia la corona por parte de los primeros blancos

nacidos en América nacié a partir de que se les relegé de los altos cargos publicos

' ryGorman, Edmundo,opus cit., p. 3.

% ydom, p. 4. :

17 yhrbidte habia logrado conjugar los intereses y proyecios disimiles de los conservadores, la Iglesia y los
insurgentes que adn quedaban —Guermero y Ascancio aun en armas— mediante un programa politico crista-
fizado en e Plan de iguala de 24 febrero de 1821, que comprendia tres "garantias”: consumar la indepanden-
cia, salvaguardar la religion catdlica y establecer una monarquia constitucional. Dicho Fian fue ratificade por
& Tratedo de Cordoba, cefebrado en esa ciudad veracruzana el 24 de agosto del mismo afio entre fturbide y
et recién llegado nuevo y Gtimo vimey Juan O'Doncjl, que debié negociar con aquél y comprometerse a que
et epbreito espafiol saliera pacificamente de la Ciudad de México, al ver que era inminente la independericia
de la Colonia.
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y eclesiasticos, es a mediados del siglo XVI!l cuando se manifiesta en los criollos
de Nueva Espania lé idea de ser diferentes de la metrépoli y por tanto tener dere-
cho a autogobemarse, pues para ellos América, y no Espafia, era su patria. La di-
fusién' de las ideas liberales de los teéricos de la Revolucién Francesa, la noticia de
la proclamacién de independencia de las colonias inglesas de Norteamérica en
1776 y la llegada de Napoledn al poder, fueron determinantes en sus afanes de
fundar un estado nacional independiente de Espafia. Ademas, la creacién en 1761
de! ejército novohispano desperté en los criollos un sentimiento de fuerza, “de ser
capaces de emprender su propia defensa y la de su patn'a".“’ Por otra parte, la
pragmatica de libre comercio de 1778 terminé con el monopolio comercial de la
metropoli y el sistema de flotas y permitié la participacion de criollos acaudalados
en esa rama de la economia. La tendencia independentista novohispana se acele-
r6 a raiz de la invasion a Espafia por parte de Napoledn en 1808 y la subsecuente
abdicacion de los reyes de Espafia Carlos IV y su hijo Fernando VIl en favor de
Bonaparte —quien nombrd a su hermano José rey de Espéﬁa—. lo que acarred la
anulacion de! Real Gobiemo vy la posterior sublevacion popular contra el intruso,
que derivd en la convocatoria a Cortes y la promulgacion en marzo de 1812 de la
Constitucién Politica de la Monarquia Espafiola, en cuya elaboracién participaron
diputados representantes de cada uno de los reinos y provincias de Indias.

Largo seria relatar los avatares de la lucha armada de independencia de la

Nueva Espafa iniciada en septiembre de 1810,"®

si bien precedida por tentativas
pacificas y conspiraciones frustradas, ademas de no ser materia de este trabajo,
par io qué nos limitaremos a mencionar los documentos fundamentaies de esa lu-
cha, que pese a no haber tenido vigencia —al menos no fuera del territorio ocupa-
do por los insurgentes—; poseen un valer histérico innegable porque oontiénen las
ideas, anhelos y proyectos politicos de los promotores y dirigentes del movimiento.
Dichos documentos son: el Bando de Hidalge —que decreta la abolicion de la es-

clavitud indigena—, promulgado en Guadalajara el 6 de diciembre de 1810; los

18 Da ta Torre Villar, opus cit., p. 80.
"% 1 movimiento iniciado por Hidalgo fue el primero reaimente social porque incorporaba a campesinos,
mineros, indios y mestizos, a diferencia de los otros intentos de rebelién, esencialmente apoyados por las

dases pudientes.
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Elementos Constitucionales de Lopez Rayon de 1811 —que prevé un esquema de
divisién de poderes—, expedidos en Zitacuaro, y el Decreto Constitucional para la
libertad de la América Mexicana de 22 de octubre de 1814, promulgado por More-
los eﬁ Apatzingan, el cual recoge el contenido de sus Sentimientos de la Nacidn,
documento expuesto en la instalacion del Congreso de Chilpancingo el 14 de sep-
tiembre de 1813. Este congreso, por cierto, concluyd el 6 de noviembre de 1813
con la Declaracidn de Independencia de la América Septemptrional, que decretaba
“recobrado el ejercicio de su soberania usurpado” por el trono espafiol.

Once afios después de iniciada la lucha, el 27 de septiembre de 1821, nace
el Estado Mexicano, porque es entonces cuando redne la totalidad de los elemen-
tos que un Estado requiere para serlo, pues hereda la poblacién y el territorio de la
Nueva Espafia y asume su soberania, sujetandose al orden juridico vigente, en lo
que no se opusiera al Plan de iguala, y a un gobiemo, el cual se encomienda a la
Junta Provisional Gubemativa. Esta quedé instalada al dia siguiente de la entrada
del ejército trigarante a la Ciudad de México —que seria su sede, éomo lo fue del
poder virreynal—, de acuerdo con el Plan de Iguala y el Tratado de Cérdoba. Dicha
Junta ejerceria un gobiemno interino conforme a las leyes vigentes —expedidas
durante la Colonia— en io que no se opusieran al Plan de Iguala; asimismo, debia
designar a los integrantes de la regencia, 6rgano colegiado formado por tres per-
sonas que se encargaria del poder ejecutivo, y convocar a un Congreso Constitu-
yente. En tanto, se encargd también del poder legislativo, y con ese caracter de-
cretd el 28 de septiembre de 1821 el Acta de Independencia de! Imperio Mexicano.
lturbide fue nombradoe presidente tanto de la Junta como de la Regencia,

El Congreso Constituyente se instaléd el 24 de febrero de 1822, declarando-
se soberano y reservandose “el ejercicio del poder legisiativo en toda su exten-
sién”, sin dividirse en dos camaras, como lo habia dispuesto la Junta, lo que pro-
vocd desavenencias con lturbide, que en mayo de 1822 fue nombrado emperador
y en octubre de ese afio disolvi6 el congreso, sustituyéndolo con la Junta Nacional
instituyente, la cual aprobé en febrero de 1823 el Reglamento Polftico Provisional
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del Imperfo.m pensado para regir hasta que se expidiera la Constitucion. Sin em-
bargo, a principios de marzo, en virtud de la rebelion del general Santa Anna —
secundado por los generales Nicolas Bravo y Vicente Guerrero—, que en su Plan
descohocié a lturbide, prociamd la repiblica y pidio la reinstalacion del congreso,
lturbide repuso éste y abdico ante él el 19 del mismo mes.'zf No obstante, ante la
oposicién de algunas diputaciones provinciales como las de Nueva Galicia, Zaca-
tecas, Oaxaca y Yucatén, dicho congreso sblo actué como convocante para un
nuevo congreso, que quedé instalado el 7 de noviembre de 1823 y que e! 31 de
enero del afio siguiente expediria el Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana,
previa a la promulgacion de la Constitucién de los Estados Unidcs Mexicanos de 4
de octubre de 1824.

La primera Constitucién politica de nuestro pais, como se sabe, inspirada en
la Constitucion Norteamericana de 1787 y en la gaditana de 1812, significt la
constitucién formal del Estado Mexicano, que, en nuestra opinién, nacié con la
consumacién de la independencia.'? Es decir, dicha Constitucién establecio de
manera definitiva —al menos esa era la intencion— la forma del Estado mexicano,
asi como la forma de su gobierno, después del efimero imperio de iturbide. El sis~
tema adoptado por dicho ordenamiento fue el de una “repuiblica representativa po-
pular federal” (articulo 4°), buscando erradicar toda tentacion monadrquica y centra-
lista.'® Puesto que se trataba del establecimiento de un “Estado federal’, esta

120 £ articulo 5° de este Reglemento decia: “Le nacién mexicana es libre, independiente y scberana: recono-
ciendo iguales derechos en tas demas que habitan ol globo: y su gebiemo es monarquice constitucional re-
presentativo y hereditario, con el nombre de imperio mexicano.” E! Reglamento derogaba la Constitucién
espaficla de 1812, que tuvo una vigencia intermitente en Nueva Espaiia, aunque dejaba subsistentes fas
leyes, Grdenes y decretos antsriores a febrero de 1821 gue no se opusieran a 41. La forma de gobiemo que
establecia era la prevista en el Plan y ¢l Tratado antes citados.

21 £} g de abxil de 1823 este congreso declard nula la comsnacion de lturbide y la sucesién hereditaria, y
mios los actos realizados durarite el Imperic.

122 £449 opinidn estd en pugna con la del doctor Burgoa, para quien ta Constitucién de 1824 fue la que crod of
Estado Mexicano, ya que éste no se produjo con la sola consumacion de la independencia (Burgoa, Ignacic,
apus cit., p. 89.). Sin embargo, acepiar esto significaria que entre septiembre de 1821 y octubre de 1824
México no existié, cuando en los hechos existié un imperic mexicano fundado provisionaimente an el Plan de
{guala y el Tratado de Cémoba, que eran una especie de documentos constitutivos. Ademas, México fue a
partic de que lognd su independencia un sujeto del derscho de gentes al subrogarse los derechos y obligacio-
nes miemacionales de la corona espafiola, lo que finaimente se plasmé en e Tratado Definitivo de Paz y
Amistad celebrado entre los dos paises en 1835, Asimismo, en 1823, México y la Gran Colombia, declarada
independiants en 1810, pactaron el tratado de Unién, Liga y Confederacién, para la defensa comun de ambos
paises, coma lo refiers Luis Miguel Diaz en su Historie de les Relaciones Internacionsies de México, {Resu-
men), 1° adicién, Poraa S.A., México, 1883, p. 4.)

1D por decreto de 8 abil de 1823, el congreso reinstalado declard insubsistente la forma de gobiemo pacilada
en el Pian de iguala, of Tratado de Cérdoba y el decreto de 24 de febrero de 1822,
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constitucion precisé las partes integrantes del territorio nacional, que era el mismo
an extensién de! de la Nueva Espafia a finales de la época colonial,'® cuando es-
taba dividido en provincias internas y externas, gobiemos e intendencias, mas Yu-
catan y Chiapas.'?® E| temitorio nacional fue dividido entonces de la siguiente ma-
nera por el articulo 5° de la mencionada Constitucion: “Las partes de esta federa-
cién son los Estados y Temitorios siguientes: el Estado de Chiapas, el de Chihua-
hua, el de Coahuila y Tejas, el de Durango, el de Guanajuato, el de México, el de
Michoacan, el de Nuevo Ledn, el de Oajaca, el de Puebla de los Angeles, el de
Querétaro, el de San Luis Potosi, el de Sonora y Sinaloa, el de Tabasco, el de
Tamaulipas.‘” el de Veracruz, el de Xalisco, el de Yucatan, el de los Zacatecas; el
territorio de la Aita California, ef de la Baja California, el de Colima y el de Santa Fe
de Nuevo México. Una ley constitucional fijara el caracter de Tlaxcala.” Debemos
sefialar que no era la primera vez gue se usaban los términos “estados’ y “terito-
rios®, porque ya desde el Acta Constitutiva de enero de 1824 se habia abandonado
la denominacién de “provincias” para referirse a las partes integrantes dei territorio
nacional, en concordancia con la inclinacion federalista de las provincias que como
Nueva Galicia, Oaxaca, Yucatan y Zacatecas se habian erigido en Estados libres y

soberanos en junio, julio, agosto y octubre de 1823, respectivamente.

24 sungue Espafia habia cedido la Florida a los Estados Unidos, que ia habia ocupado militzrmente, me-
diante el Tratado de Cnis de 22 de fabrero de 1819, ratificado por ia corona en octubra de 1820,

125 | as Capitanias Generales de Yucatan y Guatemala proclamaron su independencia de {a corona espafiola
aprovechando la coyuntura del movimiento de emancipacién de nuestro pais, sin haberse alzado en armnas.
Yucatdn se anexd a México en el mismo acto en qus se daclard independiente, por Acta de {a Junta de Méri-
da de 15 de septiembre de 1821. En esa misma fecha Guatemala proclamé su indapandencia, pero la pro-
vincia de Chiapas, entonces bajo su jurisdiccidn, ya se habia adelantado declarando la suya el 3 de septiem-
bre y manifastando su intencion de incorporarse al Imperic de México, lo cua! solicité a éste y fus aprobado
por decreto de 16 de enero de 1822. Las restantes provincias de la capitania guatematteca, a fravés de la
Junta Provisional Consultiva, decidieron agregarse al imperio mexicano al 5 de enero de 1822. Sin embargo,
ol darrumbe del impario en marzo de 1823 provoctd que Chiapas y las provincias guatemaltecas reconsidera-
ran su dacisién. Estas (timas convocaron a un congreso, que se instald el 29 de junio y que el 1° da julio de
1623 deciand que las mencionadas provincias eran “libres & independientes de Espaiia, de México y de cuslk
quier otra potencia®. En cuanto a Chiapas, el 4 de junio de 1823 se instalé una Junta SBuprema Pravisional
que se encargd de su gobiemo on tanto se decidia sobre su anexién a México o a Gustemala. Ei 14 de sep-
tiembre de 1824, poco antes de la promulgacién de nuastra primera Constilucion y después de llevarse a
cabo un piebiscito sobre ia cuestién, ia Junta declard solemnemente ia incorporacion de Chiapas a México.
10'Gom'1an. Edmundo, opus cit., p. 598.}

2 £ Acta Constitutiva lo habla rebautizado asi, en vaz de Nuevo Santander.

127 En virtud del cacs en el centro, las diputacionses provinciales —creadas por fa Constitucién Espafiolz de
1812 para el gohiemo de las provincias del reino— asumieron el control de igs provincias y convocaron a sus
respectivos constituyentes. De las seis diputaciones autorizadas originalmente para la América septemirional
{Nueva Espafia, Nueva Galicia, Yucatan, Provincias Intemas de Criente, Provincias Intemas de Occidente y
Guatemala), sumaban, descontando a Guatemala, diecioche en noviembre de 1822, y veintitrés en diciembre
del afto siguients. V. supra 2.23. y2.3.1.



Con la Constitucion de 1824 quedd fijado formalmente el Estado mexicano,
pero la vigencia de ese ordenamiento fundamental seria sélo de once afios, en
razén de que la pugna entre los partidos liberal y conservador, surgidos a partir de
la caidé de lturbide, no cesé con la promulgacién del mencionado cuerpo normati-
vo, el cual significé un triunfo para los fiberales o progresistas, impulsores de un
gobiemo republicano, democratico y federal. En efecto, los conservadores, defen-
sores de los fueros y privilegios tradicionales, continuaron propugnando por un
sistema centralista y oligarquico o monarquico, hasta que sus esfuerzos, con la
colaboracién decisiva de Santa Anna, condujeron a gue el 9 de septiembre de
1835 el Congreso General, en periodo extraordinario de sesiones, se geclarara con
facultades "para variar la forma de gobiemo y constituirla (a la Nacién) de nuevo’,
contrariando a fa Constitucion de 1824 del que emanaba.'” Cinco legisladores
conformaron la comisién que redactaria el proyecto de Bases Constitucionales. En
tanto, por decreto de 3 de octubre, el Congreso ordené el cese de las legislaturas
estatales y su sustitucién por Juntas Departamentales. y que los gobernadores
quedaran sujetos al Presidente de la Repubiica, hasta que se dispusiera otra cosa.
E1 23 del mismo mes, después de discutir e! proyecto de la comision, se expidio la
ley denominada Bases para la Nueva Constitucién, cuyo articulado contenia los
lineamientos de la futura nueva Ley Fundamental, misma gue se conformé de siete
estatutos, por lo que se le conoce como Constitucion de las Siete Leyes, la primera
de las cuales fue promuigada el 15 de diciembre de 1835 y las seis restantes hasta
el 30 de diciembre de 1836. Entre las particularidades de esta Constitucidn resak
tan el establecimiento, al lado del Ejecutivo, de un Supremo Poder Conservador
formado por cinco miembros, y la division temitorial en Departamentos —subdividi-
dos a su vez en Distritos y Partidos—, en lugar de Estados y temitorios, como la
preoedemte.129 Los gobernadores de los Departamentos eran nombrados por el

128 sGoipe de Estado pariamentario”, lamé don Emilio Rabasa a esta accion (La Constitucion y la Dictadura,
58 adicién, Porria S.A., México, 1876, p. 9).

129 £ tarritorio quedd dividido, provisionaimente, “en tantos Departamentos cuantos eran los Estados” y Te-
mitorios, con las modificaciones siguientes: el Estado de Coahuila y Tejas se dividié en dos depertamentos; ol
termtorio de Colima se agregé al Dapartamento de Michoacan y el de Tlaxcala al Departamento de México, la
ciudad de Aguascalientes y ios pueblos bajo su juriediccion, que por Ley de 23 de mayo de 1835 se habian
separado de Zacatecas quedando provisionaimente como Temitorio, se arigié en Departamento; las Califor-
nias, antes temitorios separados, se integraron en solo Dspartamento; ¢! Termiterio de Nuevo México se con-
vierte en Departamento; Sonora y Sinaloa, que antes formaron un solo Estado y en octubre de 1830 ss apro-
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gobiemo central dentro de una terna propuesta por las juntas departamentales y
dependian del centro.'’

Pero la cadtica situacion politica y econémica del joven Estado mexicano no
termin6 alli. Pronunciamientos y levantamientos armados se sucedieron continua-
mente —en Yucatan, por ejemplo, Santiago Iman se sublevé y proclamo el federa-
lismo el 8 de febrero de 1840— y se acentud la radicalizacién de las dos facciones
que se disputaban el poder, hasta que el 28 de septiembre de 1841 Santa Anna,
rehabilitado después de su victoria sobre los invasores franceses y en su calidad
de “jefe de la revolucién®, proclamo el Plan de Tacubaya, que declaraba el cese de
los poderes emanados de la Constitucion de 1836 —excepto el Judicial— ordena-
ba la integracidn de una junta que debia designar a la persona gue se haria cargo
provisionalmente del poder ejecutivo (el nombramiento, por supuesto, recayo en el
propic Santa Anna) y la expedicion de |a convocatoria para un nuevo congreso
constituyente, lo cual se verificé ! 10 de diciembre del mismo afio. El congreso
queds instalado el 1° de junio del afio siguiente, pero cuando el proyecto constitu-
cional de la comisién encargada de redactario empezaba a ser discutido, el enton-
ces Presidente de la Republica Nicolas Bravo expidi6 un decreto, el 19 de diciem- -
bre de 1842, que disolvia el Congreso y nombraba en su lugar una Junta de Nota-
bles —"ciudadanos distinguidos por su ciencia y patriotismo™—, la cual queds ins-
talada e! 2 de enero de 1843 y expediria el 12 de junio de ese afo las llamadas
Bases Orgénicas de la Republica Mexicana, documento fundamental —absurdo
realizado, despotismo constitucional, lo Yama Rabasa'*'— que mantuvo el régimen
centralista de la anterior constitucién, asi como la divisién territorial en veinticuatro

bé por el Congraso Federal su separacion, también se erigiaron en Departamentos. En total eran 24 Depar-
tamentos, si bien Tejas adlo lo era nominaimente pues a raiz de la instauracién del régimen cantralista se
habia declarado indepsndiente y erigido en Republica Tejana desde marzo de 1836, En marze del afic si-
?uieme ¢l Senado Norteamericano le otorgt su reconocimiento. (O'Gorman, Edmundo, opus &it., p. 85)

¥ En opinidn de Burgoa, esta nuova Constitucién no era det todo centralista, sino que establecia un “federe-
lismo restringido”, pues dotaba a los Departamentos de cierta autonomia, como & hecho de que las juntas
departamentales tuvieran facultades gubemativas para el régimen intemo y pudieran iniciar leyes ante la
Camara de Diputados “relativas a impuestos, educacién piblica, industria, comercio, administracién munici-
pal y variaciones constitucionales”. Por ello, fuera det derecho constitucional, et centralismo y el federalismo
*sélo eran banderas de los grupos antagénicos que se disputaban ol poder”. (Opus cit. pp. 438-440.)

"M Rabass, Emiilo, opus cit., p. 12.
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Departamentos, pese a que Yucatan aln se encontraba en rebeldia y Tejas se
habia declarado independiente. '

El 4 de agosto de 18486, el General Mariano Salas formulé e! Plan de la Ciu-
dadela; que desconocia el régimen centralista y pugnaba por que se convocara a
un nuevo congreso, el cual quedé instalado el & de diciembre de 1846. Antes, el 22
de agosto, dicho general, como “jefe del sjército libertador republicano en ejercicio
del supremo poder ejecutivo’, expidié un decreto que disponia que mientras se
publicaba la nueva constitucion, regiria la de 1824, y que 0s Departamentos voive-
rian a llamarse Estados. E! 26 de diciembre sl nuevo congreso designd presidente
interino a Santa Anna y vicepresidente a Gomez Farias, y el 10 de febrero del afio
siguiente restaurd la vigencia de la Constitucion de 1824, volviendo al régimen fe-
deral. Sin embargo, como dicha Constitucion necesitaba varias adecuaciones, el
18 de mayo de 1847, mientras el pais estaba invadido por el ejército norteamerica-
no, se expidio el Acta Constitutiva y de Reformas de los Estados Unidos Mexica-
nos, que rigi6 hasta abril de 1853 debido a la promulgacién del Plan de € de febre-
ro, por el que Santa Anna volveria al poder ejecutivo, para posteriormente autopro-
clamarse Alteza Serenisima. El 22 de abril de ese afio se expidieron las Bases pa-
ra Administracitn de la Republica, que regirian hasta la promulgacion de fa Cons-
titucién, con lo que se reimplanté et régimen centralista. Sin embargo, el 1° de mar-
70 de 1854 el corone! Florencio Villarreal proclamé el Plan de Ayutia en contra del
régimen dictatorial de Santa Anna. Dicho Plan, que propugnaba por el retomo al
federalismo, fue modificado en Acapulco el 11 del mismo mes con matices centra-
listas, como el de llamar departamentos a las entidades de la Republica. E! Plan de
Ayutla, reformado, fue adoptado por la guamicién de México, y el 9 de agosto de
1855 Santa Anna abandond el poder, con lo que se consumo el movimiento inicia-
do en marzo de 1854, siendo nombrado presidente interino don Juan Alvarez el 15
de agosto, aunque tres meses después dej6é el mando y lo sustituyd Comonfort. El

132 v, cat4n se reincorpord a la Republica en dicismbre de 1843; por 8l contrario, la autoprociamada Republi-
ca de Texas, el 12 de abril de 1844, celebré con los Estados Unidos de! Norte el Tratado de anexién a esle
pais, tratado aprobado por el Congreso Norteamericano el 1° de marzo de 1845, lo que motivd una deciara-
cibn de guerra contra loa Estados Unidos de Norteameérica, con las consecuentes nuavas revuelias en nues-
tro pais. Esta guerra terminaria con &l Tratado de Paz, amistad y limites y ameglo definitivo entre la Republica
Mexicana y los Estados Unidos del Norte ceiabrado el 2 de febrero de 1848 en Guadalupe Hidalgo, por ¢l que
la Repiblica cadié més de la mitad de su territorio.
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15 de mayo de 1856 se expidio el Estatuto Orgénico Provisional de la Republica
Mexicana, que regiria “el tiempo que tardara en sancionarse la Constitucion”, esta-
bleciendo un gobiemo provisiona! a fin de mantener el orden, para io que adoptd
medidés centralistas, aunque sin pronunciarse por uno u otro sistema de gobierno,
lo que le valib ser abjeto de duras objeciones y criticas en los estados y en el Con-
greso, donde incluso se propuso se declarara insubsistente. Sin embargo, rigid
hasta la promulgacién de 1a Constitucion Federal de 5 de febrero de 1857, ley fun-
damental que adopté de manera definitiva el sistema federal, al establecer en su
articulo 40 que “Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una republica re-
presentativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en
todo lo concemiente a su régimen interior; pero unidos en una federacidn estable-
cida segun los principios de esta ley fundamental.” La Federacién estaba integrada
por “los Estados de Aguascalientes,'™ Colima,'™ Chiapas, Chihuahua, Durango,
Guanajuato, Guerrero,' Jalisco, México, Michoacan, Nuevo-Ledn y Coahuila,'™
Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamauli-
pas, Tiaxcala,'”’ Valle de México,'*® Veracruz, Yucatan, Zacatecas y el Territorio
de la Baja Califomia”. Esta Constitucion establecié un poder legislativo unicamaral,
hasta que el 13 de noviembre de 1874 fue reformada para voiver al bicamarismo.
No obstante el pronunciamiento de Zuluaga de diciembre de 1857 por des-
conocer la Constitucion y convocar a un nuevo constituyents,’*® hecho que condu-
ciria a la llamada “Guerra de los Tres Afios” y que ganaria el bando liberal, con
Juarez a la cabeza; el fallido y efimero imperio de Maximiliano, de 18564 a 1867, la
dictadura de Diaz y la Revolucion de 1910, la Constitucion de 1857 subsistio hasta
la promulgacion de la Constitucién de 1917, la cual recogié a la letra el articuto 40
de la primera, por lo gque puede decirse que el Estado mexicano no ha sufrido

13 por decreto de 10 de diciembre de 1853 se declaré Departamento et Distrito de Aguascalientes. En con-
sacuencia, ai restaurarse ef sistama feders!, de transformo en Estado.

13 Erigida en Estado por esta Constitucién.

135 por dacrato de 15 mayo de 1849 se habia erigido an Estado,

13 £ 40 de febrero de 1856 el general Santiago \idaurri habia decretado la unificacion de ambos Estados.
137 Erigida en Estado por esta Constitucién.

138 Que por disposicion del articulo 45, se formaria del teritorio que comprendia el Distrito Federal en caso
de gue los supremos poderes 38 trasladaran a otro luger.

1 e smonfort se adhirid al Plan de Zuloaga y diria después que la obsarvancia de la Constitucién era imposi-
bis, primero porque ) crear &l gobiemo congresional, la Constitucion dejaba desarmada al Ejecutivo frente 2l
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transformaciories sustanciales desde febrero de 1857. A partir de entonces el sis-
tema federal ha venido consolidéandose y apartandose del centralismo.

1.5 LAS ENTIDADES FEDERATIVAS EN NUESTRA LEY FUNDAMENTAL Vi-
GENTE.

El hecho de que el articulo 40 de la Constitucién de 1817, al igual que el mismo
numeral de su inmediata antecesora, establezca qué la republica esta compuesta
de “estados libres y soberanos én todo ko concernienté a su régimen interior’, ha
sido considerado como un desliz del constituyente, pues como han afirmado los
te6ricos de la soberania, ésta es Unica e indivisible, por lo que las partes integran-
tes del Estado federal no pueden ser soberanas —por ello llamarlas “estados’
también resulta equivoco—, aunque si auténomas en su régimen interior.'** Como
consecuencia de dicha autonomia, pueden y deben dotarse de un orden juridico,
una constitucién particular, sin contrariar a la General, para regular el ejercicio del
poder publico y las relaciones entre las autoridades locales y los particulares, las
de los érganos de gobierno entre si y las de los particulares entre si. Esta posibili-
dad existe desde el Acta Constitutiva de enero de 1824, con la prohibicién expresa
contenida en su articulo 24 de que “las Constituciones de los Estados no podran
oponerse a esta acta ni a lo que establezca la Constitucion general: por tanto, no
podran sancionarse hasta la publicacion de esta ultima’. Merced a lo anterior Ar-
teaga Nava considera que las constituciones locales —también con una parte
dogmética y otra organica— son reglamentarias de la general, porque su existencia
depende de ésta y porgue estan subordinadas a las disposiciones de la general.'"!
Sanchez Bringas les niega incluse el caracter de constituciones, porque al derivar

Cangreso, y sagundo, porque las reformas en materia religiosa eran contrarias al sentir general.” {Tena Rami-

Enz. Felipe, Leyes Fundamentales de México, 20" edicién, Pomaa S.A., p. 605.)

A Ver'apaﬂadu 1.2.2. La autonomia de los estados, de acuerdo con Burgoa, se traduce en autonomia de-
moaé.aca. que les permite designar librements a sus érgancs de gobiemca; autonomia constitucionsl, para
orpanizarss juridica y politicamente; autonomia legisiativa, administrative y judicial, en lo que no ooncio:ma a
|as autoridades fedesales y participacion en la expresion de la voluntad nacional, a} elagir representantes en ’
%Congmso de la Unidn y votar en las reformas a la constitucién general. {Opus cit., p. 414.)

Arteaga Nava, Elisur, Deracho Constitucional Estatal, 1* edicién, Pormia S.A., 1988, pp. 34,
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su validez de la norrﬁa basica, o sea, la Constitucién Federal, y encontrarse nor-
mativamente sometidas a las leyes federales y a los tratados intemacionales apro-
bados por el Senado, no son normMas constituyentes, sino constituidas, de manera
que ptiaden ser calificadas como normas orgéanicas fundamentales de los esta-
dos.'® Lo que resulta desafortunado es que, mas que adaptar los lineamientos
generales trazados por las sucesivas Constituciones federales que han regido en
nuestro pais, las constituciones locales la han copiado a la letra, con lo gue, como
sefiala don Emilio Rabasa, se ha logrado una cierta uniformidad en todos los esta-
dos, pero con “el inconveniente de recoger todos los errores de la Constitucion ge-
neral” y verterios en las locales, perdiéndose asi una de las ventajas del federalis-
mo, "que consiste en 1a diversidad de instituciones en que pueden probarse siste-
mas diversos, sin gran dafio por los que resulten malos y con el provecho de la

experiencia de 10s que se muestren mejores.”*®

La forma de gobiemo de las entidades federativas’“ es republicana, repre-
sentativa y popular, como lo dispone el articulo 115 de la Constitucion general, aia
que se han ajustado las locales, y su poder publico esta dividido para su ejercicio
en Ejecutivo —a cargo de un gobernador—, Legislativo —integrado por diputados
locales electos popularmente cada tres afios, con facultad entre otras cosas para
expedir leyes de aplicacion local y para modificar la constitucién estatal— y Judicial
—Tribunal Superior de Justicia o Supremo Tribunal de Justicia, para impartir justi-
cia en materias de fuero comin—, sin que puedan reunirse dos 0 mas poderes en
una sola persona o corporacién y sin que el Legislativo se deposite en un solo indi-
viduo, segin lo establece el articulo 116, en concordancia con el 49. Es por medio
de dichos poderes como el pueblo ejerce su soberania en lo que toca al régimen
interior de cada entidad federativa. Los estados miembros tienen ademas repre-
sentacion en el Congreso de la Unién a través de por lo menos dos diputados (art.

2 ganenez Bringas, Enrique, Derecho Constitucional, 2* edicién, Porria S.A., México, 1897, p. 564.

19 pabasa, Emilio, opus cit., p. 224.

144 gon actuaimente treinta y un Estados y el Distrito Federal ias partes integrantes de ia Faderacién, mds los
otros elementos sefialados por el articulo 42 constitucional. Ei 28 de abril de 1863 el Congreso aprobé ia
conversion de Campeche en estado; Coahuila {de Zaragoza) e separb de Nuevo Leén el 18 de noviembre
de 1868; Hidalgo, antigua porcion dei Estado de México, se erige en Estado el 15 de enero de 1869 y More-
los, en temitorio _lnmbién del antiguo Estado de México, el 16 de abril del mismo afio; Nayarit fue ergido Esta-
do por 1a Constitucion de 1917: Quintana Roo, después de separdrsele como Termitoric de Yucatan en no-
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53) y no menos de tres senadores (art. 56), e intervienen —mediante las iegislatu-
ras locales— en el procedimiento de reformas a la Constitucién General (art. 135).
Las legisléturés locales intervienen asimismo en el procedimiento de formacion de
nuevoé estados dentro de los limites de los existentes (art. 73 fraccién 1I1).

Siempre y cuando no exista dificultad en cuanto a sus limites, los estados
conservaran la extension territorial que tenian hasta febrero de 1917 (art. 45) asi
como la jurisdiccion que hayan tenido sobre alguna isla o islas (art. 48} y tienen
plena capacidad para adquirir y poseer los bienes raices necesarios para los servi-
cios publicos que estan obligados a prestar (art. 27 fraccion Vi). Interpretada a
contrario sensu esta disposicion, inferimos que los estados no pueden adquirir mas
bienes inmuebles de l0s estrictamente necesarios, al tiempo que la Federacion
conserva el dominio originario directo sobre las tierras y aguas gue no han sido
transmitidas a los particulares, asi como sobre los recursos naturales especificados
en los parrafos cuarto y quinto del articulo 97 constitucional. La base de la division
territorial y de la organizacion politica y administrativa de las entidades federativas
es, como se sabe, por mandamiento del articulo 115 de nuestra Carta Magna, una
institucion que los espaiioles trajeron a América y que se arraigo firmemente entre
los pueblos conquistados: el municipio.

Al habiar de las entidades federativas conviene recordar lo que sefiala Bur-
goa en el sentido de gue en un Estado federal coexisten dos esferas competen-

" ciales del poder publico, la federal y la local,™*5 en virtud del principio fijado por el
articuic 124 de nuestra Ley Fundamental, que dispone gue las facultades no con-
cedidas expresamente por la Constitucion a los tuncionarios federales estan reser-
vadas a los Estados. Es, pues, la Constitucion general la que determina las mate-
rias que incumben a las autoridades federales, con potestad en todo el territorio de

viembre do 1802, se convianie en Estado hasta el B de octupre de 1974, al igual que e Temitorio de Baja
Califomia Sur. Bajo California Norte ya se habia convertido en Estado el 21 de noviembre de 1952,

1€ Burgoa, Ignacio, opus oit., p. 163. Agrega este autor que dichas ~asforas o se demarcan temtoriaimente
sino por la matena en relacion con la cual las mismas funciones se ejercitan”. Sin embargo, si bien las mate-
fias reservadas a las enlidades tederativas son lag mismas para cada una de ellas, as autoridades locales
séio puadsn actuar validamente dentro de su circunscripcién, al contrario de las federalas, que pueden ha-
certo en todo el teritorio nacional. Esto se explica porque, mientras que las leyes federales, por su materia,
son aplicables en todo el territonio de a republica, las locales =sdlo tandran efecto en su propio tetritorio (de la
entidad fedorativa) y no podrin ser obligatorias fuera de &I, segun lo dispons la fraccion | del articulo 121
canstitucional. Es valido decir, antonces, que la competencia temtorial de las autoridades locates y federales
se ¢a sn funcidn de la materia de que se trate.
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la repiiblica, quedando por exclusion las restantes encargadas a las autoridades
locales, que pueden desempedarias validamente s6lo dentro del ambito geografico
de la entidad federativa. Pero como federalismo no significa fragmentacion u opo-
sicién, .eI articulo 121 constitucional dispone —como anteriormente 1o hizo la Cons-
titucidn de 1824 en su articulo 145y la de 1857 en su articulo 115, ingpiradas en el
articulo IV de la Constitqcién Norteamericana— en su primer parrafo que los actos
publicos, registros y procedimientos judiciales de un estado de la Federacion goza-
ran de entera fe y crédito en los demds estados, con apego a las pases asentadas
por el mencionado precepto; ademas, cada entidad federativa asta obligada a co-
laborar con las demas y con las autoridades federales en materia criminal, y goza
de la proteccion de la Federacion contra toda invasion o violencia extericr, y aun
en caso de sublevacion intema (art. 119).

Puesto que corresponde a los Poderes Federales, particularmente al Ejecu-
tivo, la rectoria del desarrolio nacional, Ia intervencién de las entidades federativas
en este rubro se limita a la formulacién de propuestas, sefialamientos y peticiones
para la formulacion del Plan Nacional de Desarrolio. Sin embargo; la Constitucién
General (art. 26) autoriza al Ejecutivo Federal para que celebre convenios con los
gobiemos de las entidades federativas a fin de elaborar y ejecutar los planes de
desarrolio regionales. Practicamente lo mismo ocurre en cuestiones de educacién,
vivienda, salubridad y seguridad publica, en las que el Ejecutivo Federal a través
de las Secretarias y dependencias correspondientes traza los lineamientos gene-
rales de las politicas aplicables, y los ejecutivos locales actlian como meros coad-
yuvantes de aquel. '

En cuanto a las contribuciones a que estan obligados todos los mexicanos
por mandamiento det articulo 31 fraccién IV de nuestra constitucién, las mismas
pueden ser recaudadas por la Federacién, los estados o los municipios,'*® de
acuerdo con lo que prevé la propia Ley Suprema. Asi, ademas de las contribucio-
nes sobre comercio exterior, aprovechamiento y explotacion de los recursos natu-~

18 gun axists un sujeto activo de la abligacién tributaria, sefiala Rodriguez Lobsto, “y 63 el Estado, puss
solamente &1, como ente soberano, estd investido de la potestad tributaria, que es uno de los atributos de esa
soberania®. Y mas adelante agrega: "En México, constitucionalmente, el dnico sujeto activo de la obligacién
fiscal es e Estado, ya que el articulo 31 fraccién IV de la Constitucisn Politica del pais, al establecer la obli-
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rales comprendidos en los parrafos 4° y 5° del articulo 27, sobre instituciones de
crédito y sociedades de seguros, ¥ las restantes fijadas por el articulo 73 fraccién
XXIX, impuestos como los llamados Sobre la Renta, al Valor Agregado, al Activo
de las 'empresas, Especial sobre Produccion de Bienes ¥ Servicios, son recauda-
dos exclusivamente por la Federacion. Toca también a la Federacion recolectar las
aportaciones de seguridad social, las contribuciones de mejoras por obras publicas
financiadas por la propia Federacion, los derechos por los servicios gue como ante
de derecho publico presta 1a Federacion, los aprovechamientos ¥ los productos por
los servicios prestados por el Estado en sus funciones de derecho privado, asi co-
mo por el uso, aprovechamiento © enajenacion de bienes de! dominio privado. Con
estos ingresos, llamados ordinarios pues su recaudacion esté prevista en la Ley de
Ingresos y el Presupuesto de Egresos elaborados anuaimente por el Ejecutivo Fe-
deral y aprobados por la Camara de Diputados, a los que sé le suma el financia-
miento interno o externo que el Ejecutivo consiga y le sea aprobado por fa Camara
de Diputados, el Estado acomete el cumplimiento de las tareas publicas gue por
ley e corresponden, y para mejor cumplirlas, a la vez que para lograr los objetivos
basicos de redistribucion de la riqueza y de justicia social, entrega a las entidades
federativas y a los municipios, a través de aquélias, diversas aportaciones para
obras y servicios publicos.

Observamos en el parrafo anterior gue las contribuciones & los gastos publi-
cos del Estado pueden ser recaudadas por la Federacién, los estados o los muni-
cipios, es decir, pueden ser federales, locales o municipales.'’ Esto significa que
ademés de recibir las aportaciones federales, que redistribuyen los ingresos capta-
dos por la Federacion, las entidades federativas y los municipios tienen la posibili-
dad de imponer tributos a sus habitantes, siempre que no se trate de aquellos que
sélo las autoridades federales pueden establecer y que ya mencionamos en el pa-

gacién de contribuir para los gastos publicas, anicamente menciona a la Federacion, los estadas y los muni
cipios”. (Rodriguez Lobato, Ral, Derecho Fiscal, 2* edicién, Editorial Harla, México, 1966, pp. 131y 133)

147 w o facultad impositiva es una facultad concumenie entre la Federacién, los estados y los municipios”,
escribs Rodrigusz Lobato. (opus cff. p. 134.) Y en efecto, de acuardo con el criterio de la Suprema Corte
ptasmado en 1a jurisprudencia invocada por ei autor citado, nuestra Carta Magna no establece una delimita-
citn de la competencisa federal y la astatal en materia de impuesios, sino que sigue un sisterna complejo de
concumendia, limitaciones y restricciones. De esta forma la concumrencis se desprende del articuto 73 frac-
cién Vil y de) 124; 1as limitaciones a 1a facuttad impositiva de los estados, también del articuio 73 fracciones X
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rafo precedente, asi como los prohibidos por e! articulo 147 constitucional. Entre
los impuestos locales se encuentran los causados por la adquisicién o tenencia de
automéviles de vehiculos y los relativos a la propiedad inmobiliaria, su fracciona-
miento—, divisién, consolidacion, traslacién y mejora, asi como los que tengan por
pase el cambio de valor de los inmuebles, y los derechos, aprovechamientos y
productos. Nos preguntamos entonces dénde queda la potestad tributaria de 1os
municipios y concluimos que en realidad no la tienen y sblo gozan de la autonomia
para administrar su hacienda en los términos del articulo 115, pudiendo percibir en
todo caso las contribuciones que las legislaturas establezcan a su favor. De hecho,
estan expresamente facultados por 1a fraccion IV dei articulo 115 para recaudar las
contribuciones relativas a inmuebles y los ingresos derivados de la prestacién de
servicios pubiicos.

Una de la preccupaciones fundamentales del constituyente fue determinar
con precision los &mbitos de competencia de los tres niveies de gobiemo existen-
tes en nuestro sistema. Asi, con la finalidad de mantener el pacto federal, el arti-
culo 117 constitucional prohibe expresamente a las entidades federativas, en ma-
teria polftica, celebrar alianza, tratado o coalicién con otra entidad integrante del
pacto federal o con una potencia extranjera, por el interés de preservar el equilibrio
y la unidad de la Federacién; en matena econémica, acufiar moneda y emitir papel
moneda, en aras de la unidad monetaria y el orden economico, ¥ contraer obliga-
ciones o empréstitos con gobiernos, sociedades o particulares extranjeros o cuan-
do deban pagarse en moneda extranjera, por ser esta una facultad delegada a las
autoridades federales, en matena tributaria, emitir estampilla o papel sellado, por
ser una forma de recaudar impuestos exclusiva de la Federaci6n. Asimismo, con-
siderando la garantia constitucional de libre transito, los estados no pueden gravar
el paso de personas por su teritorio, y tampoco el transito de mercancias, ni su
circulacién o consumo, 1o que s& conocia como impuesto alcabalatorio. Tienen
también prohibido los estados expedir 0 mantener leyes o reglamentos que impor-
ten diferencias de impuesto o requisitos con motivo de la procedencia de las mer-

y XXIX; y las restricciones a Ia potestad tributaria de los astados, del articulo 17 fraccicnes 1V, V. Viy Vil y
del articulo 118.
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cancias, para evitar practicas proteccionistas 0 discriminatorias, asi como gravar la
produccion, el acopio o la venta de tabaco en rama sin apego a lo autorizado por el
Congreso de la Union. Absolutas llama Séanchez Bringas a estas prohibiciongs,
para diferenciadas de las relativas, contenidas en el articulo 118, las cuales pue-
den dejar de serlo si se obtiene la autorizacion del Congreso de la Unién.'*® Tales
prohibicicnes relativas son: establecer derechos de tonelaje u otro alguno de
puertos, 0 imponer contribuciones o derechos al comercio exterior; tener tropa
permanente o buques de guerra; hacer la guerra, motu propio, a una potencia ax-
tranjera, salvo en caso de invasién o peligro que no admita demora. Comenta el
autor amiba citado que el hecho de que, con la aprobacion del congreso, puedan
las entidades federativas ejercer actividades tributarias sobre el comercio exterior 0
tener tropa permanente, no es del todo afortunado, ya que el comercio exterior es
materia exclusiva de la Federacion, de acuerdo con el articulo 73 fraccion XXIX, en
tanto que “las fuerzas armadas siempre deben depender de las autoridades que

representan al Estado como unidad politica”,"*?

ademés de que una de las faculta-
des del Ejecutivo Federal es la de disponer de la totalidad de la fuerza armada
permanente (art. 89 fraccion V1) y de que la Federacion tiene el deber de proteger
a los estados de toda invasion o violencia exterior.

Por otro lado, sobre la intervencion de los poderes federales en la vida in-
temna de los estados, podemas sefialar como es necesaria la aprobacion o decision
del Congreso de la Unién en los arreglos mediante convenio entre los estados so-
bre sus limites territoriales (arts. 46 y 73 constitucionales), y cémo en caso de no
llegarse a un arreglo amistoso, la Suprema Corte conocera de la cuestion, confor-
me a la fraccién V del articulo 104 Constitucional, en exclusiva y unica instancia y
con fuerza vinculativa para las partes.

Es de hacerse notar que en las controversias de orden politico entre los po-
deras de una entidad federativa, el Senado de la Republica, facultado por el arti-
culo 76 fraccién VI de nuestra Carta Magné, puede intervenir como arbitro a peti-
cién de cualquiera de las partes 0 en caso de que con motivo de dichas cuestiones

148 ganchez Bringas, Enrique, comentario al articuto 117 constitucional, an Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, Comentada, 3% Edicién, UNAM, DDF, PGJDF, 1892, pp. 5§13-514.
149 19em, pp. 416-417.

A
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se haya interrumpido el orden constitucional mediante un conflicto grmado. No sélo
eso: el Senado puede también declarar, cuando hayan desaparecido todos los po-
deres constitucionales de un estado,' que es momento de nombrarte un gober-
nador brovisional. a propuesta en tema del Presidente de la Republica, gue convo-
que a nuevas elecciones dentro de los tres meses siguientes, siempre y cuando la
constitucién local no prevea tal circunstancia. Esta facultad, otorgada por la frac-
cion V del precepto constitucional amiba citado, tiene la finalidad de impedir que e
poder publico local quede acéfalo y restituir el orden constitucional interrumpido.
Fue utilizada por primera vez en 1879, cuatro afios después de las reformas a la
Constitucién de 4857 que retomaron al sistema bicamaral del Congreso y a cuya
virtud el Senado reanudd sus actividades en septiembre de 1875. Desde entonces
hasta 1975, nos informa Gonzélez Oropeza, *al Senado destituyd a gobernadores y
legisiaturas, sin apegarse estrictamente al texto constituciona!™,'3! hecho gue ha
suscitado encendidos debates sobre esa facultad exclusiva del Senado. La frac-
cién V del articulo 76 se reglamenté en 1978, pero desde 1975 no se ha vueito a

presentar un caso de desaparicion de poderes.'®

A su vez, la Suprema Corte tiene facultades para conocer las controversias
constitucionales, exceptuando a las de asuntos electorales, que se susciten entre
uno y otro estado o el Distrito Federal, entre un estado o el Distrito Federal y la
Federacién, entre la Federacion o el Distrito Federal y un municipio, entre dos po-
deres de un mismo estado o del Distrito Federal sobre la constitucionalidad de sus
actos o disposiciones generales, entre un estado y uno de sus MunNIcipios O un
municipio de otro estado, o entre dos municipios de diversos estados, en los térmi-

i

150 ypserva Arteaga Nava que en nuestra Constitucién vigente, & diferencia de la de 1857, "que sdio exigia ia
desaparicién del sjecutivo y el legislativo, se requiere 1a desaparicion de todos los poderes; mientras exista
un tribunal superior gue puada funcionar legaimente, no puede considerarse realizado ef supuesto constitu-
cional". (Opus cif., p. 92.)

15 Gonzslez Oropeza, Manusl, comentario al articulo 78 constitucional, en Constitucién Poiitice de los Esta-
dos Unidas Mexicanos, Comentada, opus cit., pp. 316-324.

152 £n eyarenta y ocho ocasiones durante la vigencia de 1a Constitucién de1917 se ha declarado la desapar-
cibn de poderes: en Tamaulipas y Guemero, en 1918; en Tamaulipas en 1819; en Michoacan, Querétaro,
Jalisco, Tamaulipas, Estado de México, Puebla, Campeche, Yucatan, Oaxacs y Moreios, en 1820; en Mote-
los, en 1923; sn Tamaulipas, Puebla, Oaxaca, Morelos y Chiapas, en 1824, en Nayarit, Puebla, Veracruz y
Chiapas, en 1927; an Nayarit, en 1929; en Jalisco en 1930; en Nayarit, Jatiseo, Cotima y Durango, en 1831;
en Guanajuato en 1932; en Tlaxcala, en 1933; en Tabasco, Colima, Guerrero, Guanajuato, Durango, Sinaloa
y Sonora, en 1935; en Chiapas, en 1936; en San Luis Polosi, an 1838; en Guerrero y San Luis Potosi en
1941; en Guanajuato en 1945; en Tamaulipas, en 1947, en Guerrero en 1954; en Durango en 1966 y en Gue-
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nos del articulo 105 de nuestra Ley Fundamental fraccién 1. Sobre este punto de-
" bemos aclarar que por Federacion se entienden los poderes Ejecutivo y Legislativo
federales, excluyéndose al Judicial y en particular a la Suprema Corte, por su c&-
racter de maximo drgano judicial, lo que hace que sus resoluciones definitivas so-
bre constitucionalidad sean inatacables. Iguaimente a la Suprema Corte le comes-
ponde dirimir las controversias que por razon de competencia se susciten entre los
Tribunales de la Federacion y los de los estados o del Distrito Federal, entre los de
un estado y los de otro, o entre los de un estado y los del Distrito Federal (art. 106
constitucional). ' '

Otra facultad de suma importancia concedida por el articulo 97 a'la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion es la de nombrar alguno o algunos de sus miem-
bros, Juez de Distrito o Magistrado de Circuito, 0 designar uno o varios comisiona-
dos especiales, cuando asi lo juzgue conveniente O lo pidiere el Ejecutivo Federal
o alguna de las Camaras del Congreso de la Unién, o &l gobefnador de algin esta-
do, para que averigie algin hecho o hechos que constituyan una grave violacién
de garantias individuales. £l caso mas reciente de ejercicio de esta facultad de la
Corte fue cuando ordend investigar |a masacre de campesinos a manos de las
fuerzas policiacas en el vado de Aguas Blancas en el estado de Guerrero, en junio
de 1995, hecho que derivé en la renuncia del entonces gobemador Rubén Figue-
roa Alcocer en virtud de la investigacién y posterior declaracién de la Corte en el
sentido de que efectivamente el hecho era constitutivo de violaciones graves a las
garantias individuales por parte de los elementos policiales.

Desde luego, no olvidamos que mediante el juicio de amparo y a peticion de
los particulares afectados, los tribunales de la federacién pueden detener o impedir
la ejecucion de actos de las autoridades locales que sean violatorios de la garan-
tias individuales de los gobernados (arts. 103y 107 constitucionales).

Todo lo antericrmente expuesto es aplicable a la ciudad sede de los Pode-
res de la Union y Capital de los Estados Unidos Mexicanos: la Ciudad de México o

rrero-e Hidalgo en 1975, Guerero y Tamaulipas sobresalen con cinco veces cada uno. (Gonzdlez Oropeza,
Manuel, ibidem.}
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Distrito Federal.'® En efecto, como se aprecia en el articulo 2° del Estatuto de Go-
piemo del Distrito Federal, reformade por decreto publicado el dia cuatro de di-
ciembre de 1997, “el Distrito Federal es una entidad federativa con personalidad
juridicé y patrimonio propic”, pero precisamente por su condicion de sede de los
poderes de la Unién, su gobiemno es compartido por dos de los poderes federales
—Presidente de la Republica y Congreso General— y los locales —Asamblea Le-
gisiativa, Jefe de Gobierno y Tribunal Superior de Justicia—, sujetandose a lo dis-
puesto por el articulo 122 constitucional, que confiere al Congreso de la Uni6n la
facultad de legislar en lo relativo al Distrito Federal, excepto en lo que compete
exclusivamente a la Asamblea Legislativa.'> También corresponde al Congreso de
la Unién expedir —y reformar, se entiende implicitamente— el Estatuto de Gobier-
no del Distrito Federal —equivalente a una constitucion local'**—, legisiar en mate-
ria de deuda publica del Distrito Federal y dictar las disposiciones gue aseguren el
funcionamiento de los Poderes de la Union.

12 4 antigua Tenochtillan, tras la conquista, s& convirtid en e! segundo municipic fundado por Cortés en
Nueva Espafia y fue durante la Colonia lugar de residencia del vimey y de |3 Audiencia de México. Después
de |a independencia, el 18 de noviembre de 1824 y con apoyo en et articulo 50 fraccién XXVl de ta Constitu-
cién del propio afio, el Congresc decrsto que la Ciudad de México fuera la residencia de los Supremos Pode-
res de la Federacion, tomando su termitorio del Estado de México y convirtiéndose en ef Distrito Federal, "bgjo
la jurisdiccién det gobiemo general®, a semejanza del Distrito de Columbia en los E.U.A. Durente el periodo
centralista el Distrito Federal desaparace y su {eritorio se incorpora al derrominado Departamenta de México.
En agosto de 1648, por decreto de don Mariano Salas, se rastablecid la vigencia de ia Constitucion de 1824
hasta que se expidiera une nueva, por lo que reaparecio el Distrito Faderal, cuyos limites fueron precisados
por decreto de Saenta Anna de 16 de febrero ds 1854 y fijados definitivamnente por los decretos de 15y 17
diciambre de 1898. La Conslitucién de 1917 dividia la entidsd en municipalidades, y la Ley de Organizacibn
de! Distrito y Territorios Federales de Carranza de 13 de abril del mismo aiio encargt af gobiemno del D.F. a
un gobemadlor dependiente dei Presidente, manteniendo ol régimen de municipalidades, el cual fue suprimido
por reforma de agosto de 1928, & la que cuatro meses después siguié ta Ley Organica del Distrito Federa!
gue implanté un organismo de ia administracién publica federal llamado Departamento del D.F., ¢l cual sub-
gistid hasta diciembre 5 de 1997.

154 | gy tacultades propias de la Asambiea Legisiativa son: expedir su tey orgénica, examinar, disculir y apro-
bar anualmente el presupuesto de egresos y la ley de ingresas del Distrito Federal —cuyo proyecto comes-
ponde formulario al jefe de gobismo-—, revisar ia cuenta publica de! afio anterior, nombrar & guien deba al
Jefe da Gobierno en caso de falta absoluta, legisiar en todo fo concemients a la hacienda y la administracién
publicas, elecciones locales, en materia civil y penal, derechos humanos, participacion ciudadana, defensoria
de oficio, notariado y registro publico de la propiedad y de comercio, seguridad publica, planeacién dei desa-
rrollo, dasarrolio urbano y medio ambiente, explotacién, uso y aprovechamiento de los bienes del patrimonio
del Distrito Federal, prestacidn y concesién de los sarvicios pubiicos, fomento econdmico, estabiecimiantos
mercantiles y de espectéculos, fomento cultural, civico y deportivo ¥ educacién en los términos de la fraccion
VIl gel articuio 3° de la Constitucion Federal, expedir la ley orgénica del Tribunal Superior de Justicia y del
Tribunat de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal y presentar iniciativas de leyes o decretos en
raiacién ai Distrito Federal ante el Congreso ds la Union, de acuerdo con la Base Primera del precepto cons-
titucional mencionado y 6l 42 del Estatuto de Gobiemo del Distrito Federal.

1% Eg ja "norme fundamental de organizacion y funcionamiento det goblemo del Distrito Federal”, dispane su
articulo 1*.
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Por su parte, el Presidente de la Republica puede iniciar leyes ante el Con-
greso de la Union en relacion al Distrito Federal, proponer ai Senado al sustituto
del Jefe de Gobierno en caso de remocién de éste, enviar anuaimente 8l Congreso
Gener';xl la propuesta de los montos de endeudamiento del Distrito Federal e infor-
marie también anualmente sobre el ejercicio de dichos recursas, y proveer en la
esfera administrativa a la exacta observancia de las leyes Y decretos relativos al
Distrito Federal que sean expedidos por el Congreso de la Unién (arts. 122 consti-
tucional apartado A y 32 de! Estatuto de Gobiemo de! Distrito Federal). Asimismo,
corresponde al Presidente de la Repiiblica el mando de la fuerza publica en el Dis-
trito Federal y la designacion del servidor publico que la tenga & su cargo, a pro-
puesta del Jefe de Gobierno de! Distrito Federal. Ei Secretario de Seguridad Publi-
ca puede ser removido libremente por el Presidente 0 a peticion del Jefe de Go-
bierno (art. 115 fraccion Vil de la Constitucién Federal y 34 del Estatuto). Este ulti-
mo, sin embargo, tiene entre sus deberes y facultades y obligaciones la de ejercer
las funciones de direccién de los servicios de seguridad publica (art. 122 apartado
C, Base Segunda, inciso e) y articulo 67 fraccion XX del Estatuto), lo cual plantea
una cuestién de concurrencia de competencias entre el Presidente de la Republica
y el Jefe de Gobierno del Distrito Federal en cuanto a la seguridad pablica de la
entidad, en la que se aprecia un resabio de los tiempos en que el gobemante del
Distrito Federal era nombrado por ol Presidente y por lo tanto era un subalterno de
éste, ya que el Jefe de Gobiemo tiene la obligacién de mantener informado al Pre-
sidente respecto de la situacion que guarda la fuerza publica en la ciudad, en tanto
que el Presidente puede instruiro sobre la disposicion de la fuerza publica y el
gjercicio de las funciones de seguridad publica y requerir al Secretario de Segurni-
dad Publica o al Procurador General de Justicia del Distrito Federal informacion
sobre la situacién de la fuerza puiblica (art. 35 del Estatuto), sin perjuicio del infor-
me anual que dichos funcionarios deben rendir a la Asamblea Legislativa del Dis-
trito Federal (art. 42 del propio ordenamiento).

E| problema surge a partir de la fraccion VIl del art. 115 constitucional, que
dispone que el Ejecutivo Federal y los gobemadores de los Estados tendran el
mando de !a fuerza publica en los Municipios donde residieren habitual o transito-
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riamente. La Ciudad de México, no obstante, no es actualmente un municipio; de
hecho, es una entidad federativa, sede de los poderes federales y locales, por lo
que el precepto constitucional mencionado amerita ser reformado en su fraccion
VI, sﬁstituyendo quizé4 “municipios” por “ciudades” o *localidades”, pues en caso de
que los poderes federales se mudaran, su nueva sede se convertiria en Distrito
Federal y Capital del pais.

En cuanto a la discusién de si debe el Distrito Federal erigirse o no en un
estado mas de la Republica Mexicana, conviene recordar o dicho al inicio de este
apartado: las partes integrantes del Estado Mexicano no son propiamente estados,
puesto que carecen de soberania, por ‘0 que hemos preferido usar el témino “en-
tidades federativas™ para referimos a ¢!/as, aludiendo a su calidad integrantes de
una federacion, sujetas a un gobiemo .~*zral pero conservando autonomia en su
régimen intemo. En este orden de ide:: . el Distrito Federal nunca podra ser un
estado, pess a que el articulo 44 consiwcional prevé que se erigira en el Estado
del Valle de México en caso de que los Poderes Federales se trasladaran a ofro
lugar de {& Repdblica.

Esta claro que, mientras sea la sede de los Poderes Federales, la Ciudad de
México seguird siendo el Distrito Federal y no se transformara en estado. Pero
también es evidente que constituye una entidad federativa como las demas que
componen la Federacion —con las modalidades juridico-politicas propias de su
naturaleza—, y que a partir de las modificaciones constitucionales a que hemos
venido aludiendo, ha adquirido una autonomia interna similar a la de ios llamados
“estados”, por lo gue sus autoridades legislativas y administrativas ya no son, como
lo fueron, organicamente idénticas a las federales,'™ si bien, como ya vimos, el
Congreso de la Unién y el Presidente de la Repdblica conservan respecto a esta
entidad algunas facultades de no poca importancia. El Distrito Federal, por tanto,
mientras tenga ese caracter, es una entidad federativa sujeta a un cogobiemo

138  partir de diciembre de 1997, el Distrito Federal ya no figura on ia Ley Orgénica de la Administracién
Pablica Federal. Esto significa la derogacion de la ejecutoria de la Suprema Corte 5881/50 Gus & inslancias
de Miguel Martinez resolvié que tas autoridades del Distito Federal tenian e cardcter de federales. En la
actualidad se trala de autoridades locales, como o dice el parrafo segundo del articulo 122 constitucional,
salvo cuandc los poderes faderales actuan en uso de las atribuciones que les han sido reservadas.
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ejercido por la Federacion y los poderes locales.' Es esto precisamente lo que lo
distingue de los llamados estados, pues su grado de autonomia interna es menor
que la de los estados en los d4mbitos administrativo y legisiativo; en lo judicial, por
el conirario. si se encuentra en el nivel de las restantes entidades federativas, ya
que su Tribunal Superior de Justicia goza y ha gozado de plena autonomia desde
Su creacion.

157 £n, aste sentide diferimos de a opinién de Rios Estavillo cuando dice que "La base primordial del gobiemo
da! Distrito Federal se sncuentra a cargo de los Poderes de la Union, quienas lo ejercen tanto por si como a
través das ios Grganos de gobiemo del Distrito Federal...” (Rios Estavillo, Juan José, comentario al articulo
122 constitucional, en Constitucién Politica Mexicana Comentada, Pormua-UNAM, México, 1996, p. 1247}, ya
que son diversas las facultades concedidas a los Grganocs locales de {as reservadas a los federales, es decir,
thanen bien delimitadas sus esferas de competencia y dentro de ellas son auténomos. Ea decir, los poderes
federales sjercen sus facultades por si, pero a su vez las sutoridades locales ejercen las suyas por si, consi-
derando qus ejercen un mandsto popular y no delegado por la Federacion,
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CAPITULO 2

CONCEPTO E HISTORIA DE LA FIGURA DEL GOBERNADOR.

2.1 CONCEPTO.

De acuerdo con el Diccionario de la Real Academia Espafiola, gobernador (del latin
gubamator, de gubemare: mandar con autoridad), en una primera acepcion, es el
que gobierna, pero usado como sustantivo, es el “jefe superior de una provincia,
ciudad o territorio, que, segun el género de Ia jurisdiccion que ejerce, toma el nom-
bre de gobemador civil, militar o eclesiastico”. Por'supuesto que et.que a nosotros
nos interesa es el gobemador por antonomasia, es decir, el civil, el cual la doctrina
en nuestro pais coincide en definirio como "el titular del poder ejecutivo en las enti-
dades federativas®, cuyas facultades, segun sefialan los especialistas, son simila-
res a las del presidente de la Repablic:a.158 Y si se habla de un poder ejecutivo lo-
cal, se infiere que debe existir un legistativo y un judicial, porque nuestra Constitu-
cién Federal aplica también para las entidades federativas el principio de la "divi-
sién de poderes’, que ya se ha visto que en estricto sentido no es mas que una
distribucion de facuitades derivadas de un (nico e indivisible poder pabfico.

£l gobemador, comenta Arteaga Nava, “es la institucién juridica, social y
politica mas importante de los estados”, siendo éi "a nivel local el intérprete autén-
tico y Gnico y principal responsable de |a voluntad y politica presidenciales”,’®® ante
las que generalmente los gobermnadores son dociles, ya que en un gran nimero de
casos le deben su cargo al partido que al menos hasta hace una decada era he-

138 ysase Carpizo, Jorge, opus Git., p. 128,
2 arteaga Navas, Elisur, opus cit., p. 243,
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gemdnico, y al jefe nato de ese partido: el Presidente de la Republica. Un acto de
rebeidia significa, pues, el suicidio politico para quien lo cometa, mientras que por
otra parte, estar en buenos términos con el centro redunda en beneficio de la enti-
dad federativa de que se trate.

Debido a nuestra tradicién politica presidencialista a nivel federal y caciquil a
nivel local, el gobemador es un lider natura! de su entidad, un presidente en pe-
quefo, colocado generalmente por encima de los otros 6rganos del poder estatal,
sobre todo porque en la designacién de los magistrados del tribunal superior de un
estado interviene el gobemador al proponer candidatos, y porque el periodo de los
diputados locales es de Unicamente tres afios, la mitad del periodo ordinario del
gobermnador, ademas de que generalmente la mayoria de los diputados pertenecen
al mismo partido politico que postuld al gobemador, por lo que, a samejanza de lo
que ocurria a nivel federal hasta antes de septiembre de 1996, el legisiativo local
es un drgano acritico y sumiso ante la gestion del ejecutivo local.

De los requisitos que deben cubrir los gobemadores, las diferentes formas
de acceder al cargo y las facultades, obligaciones y restricciones de los gobema-
dores nos ocuparemos en el capituio tercero de este trabajo, luego de hacer un
repaso histérico de esta importante figura juridico-politica.

2.2 EVOLUCION HISTORICA DE LA FIGURA DEL GOBERNADOR.
2.2.1 Grecla.

Lo que llamamos Grecia estaba formada en el siglo V antes de nuestra era por una
especie de confederacién de ciudades-estado auténomas e independientes entre
si, entre las que sobresalian Esparta en Laconia y Atenas en la peninsula del Ati-
ca. La primera, habitada por los dorios, que formaban una casta guerrera, tenia un
régimen aristocrético rigido y severo apoyado en instituciones presuntamente
perfectas creadas por el legisiador Licurgo. En la segunda, otro legislador legenda-
rio, Solon, expidid una constitucién que daba a la ciudad las caracteristicas de una
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republica democrética en la que compartian el poder publico ia nobleza y la clase
media en un sistema de democracia directa que se manifestaba en la Asamblea de
Ciudadanos reunida en el 4gora para discutir los asuntos concemientes a la ciu-
dad. Aun cuando los ciudadanos tenian derechos y deberes proporcionales a sus
riquezas, y con base en esto la sociedad se dividia en cuatro clases, todos ellos,
por tener el caracter de hombres libres, tenian el derecho de asistir y votar en la
Asamblea. En esta Ciudad-Estado habia también una distribucion de las tareas del
poder publico similar a la que existe en el Estado modemo: los arcontes, elegidos
por la Asamblea, tenian encomendado el poder ejecutivo; al senado ¢ Consejo de
los Cuatrocientos, también elegido por la Asamblea, era el encargado de las fun-
ciones legislativas; por Gltimo, los arcontes que habian cumplido su periodo en el
cargo, conformaban el tribunal del Aredpago, érgano dedicado & la imparticion de
justicia. Sin embargo, no encontramos en Grecia una figura similar a la del gober-
nador provincial pues ademas de su régimen confederado, su extensidn temitorial
no precisaba de esa institucion, propia de un Estado de mayores dimensiones.

2.2.2 Roma.

Roma fue en un principio una ciudad-estado autosuficiente y auténoma gobemada
por los descendientes de los patres, pero a medida gue el pueblo romane expandid
sus dominios mas alla de los limites originales y sometio a otros pueblos de la pe-
ninsula itélica y posteriormente de Europa y de Oriente, su aparato gubernamental
se transformé para adecuarse a las nuevas circunstancias. Tres fueron los siste-
mas usados para organizar los territorios conguistados, a decir Qe Iglesias: la
alianza o federacién, la incorporacion a la ciudadania y la fundacion de colonias. '™
En el primer caso lo mas comun era la foedera iniqua, que éra un vasallaje de los
pueblos dominados respecto a Roma, como ocurrié con la mayoria de las ciudades
latinas. El segundo sistema consistia en la anexion de los territorios conquistados
—a los que se les llamé municipia y los cuales conservaban su autonomia admi-

1% |unsing, Juan, Derecho Romano, 7* Edicion, Ariel S.A,, Barcelona, Espafia, 1862, p. 27.
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nistrativa y sus magistrados, aunque estaban obligados a pagar tributo y prestar
servicio militar— y la incorporacion de sus habitantes a Roma, equiparandoseles
con los ciudadanos romanos o en ocasiones en calidad de cives sine suffragio por
negér"seles el derecho al voto. La fundacién de colonias, por dltimo, tenia original-
mente motivos militares, pues el envio y asentamiento de personas en determina-
dos teritorios buscaba la conservacion de los mismos para Roma. Si las colonias
estaban integradas sélo por ciudadanos romanos, su régimen era igual al de los
municipios; si, por el contrario, estaban habitadas por latinos o por romanos que
habian renunciado a la ciudadania, se denominabun civitates foederatae.®

El sistema provincial comienza con Sicilia y Lerdefa en el afio 227 a. de C.
Roma se anexa, mediante la guerra, inmensos territorios sobre los que ejerce un
derecho de propiedad, los res in pecunia populi romani. En un principio, esos terri-
torios estuvieron bajo la jurisdiccion de los generales republicanos, pero posterior-
mente el gobiemo de cada uno de ellos se encomendd a un magistrado con impe-
rium,'®2 consul o pretor. En el caso de Sicilia y Cerdefia, se crearon para su go-
bierno dos preturas mas de las dos ya existentes en Roma. La provinciam era,
pues, el teritorio sobre el que el magistrado gobemador ejercia su jurisdiccién vy,
segln la formula provintiae, especie de constitucién administrativa y civil que se
daba a las ciudades recién incorporadas al imperio, podia tener cualquiera de las
siguientes categorias: “civitates foederatae, formalmente independientes, con do-
minic sobre el propio teritorio; civitates (sine foeders) liberae, con autonomia ad-
ministrativa; civitates immunes, exentas del pago de tributos; civitates stipendiarae,
afectas a tributacion fija —stipendium—, hecha efectiva por el cuestor.”*® Era pre-
cisamente un cuestor el que auxiliaba al gobemador en las cuestiones financieras,

™ |clesias, Juan, opus cit., p. 28.

1€ £ jmperium, que an |a monarquia comespondia al rey, en la Repiblica era atributo de los magistrados y
se denominaba imperium domi si se ejercia dentro de ia ciudad o impenium militiae, si se sjercia fuera, y on
este caso comprendia no s6lo funciones bélicas, sino “cusntas funciones administrativas o jurisdiccionales se
ejerciesen en los teritorios sojuzgades”. {Arangio-Ruiz, Vicents, Historia del Derscho Raomano, 5* Edicién,
Reus S.A., Madrid, Espafa, 1994, p. 117.)

18 provingia era sl nombre que se le daba al cargo confiado a cada uno de los magistrados mismbros de un
colegio, puesto que las magistraturas ordinarias eran colegiadas, es decir, ejercidas por dos o més ciudada-
nos investidos con idénticas atribuciones, Con el tismpo el 1émino past a designar los taritorios sometidos
directamante a Roma y gobematas por un magistrado. (ldem, pp. 118-145.) !
184 |otesias, Juan, opus Cit., p. 29. La condicion de las ciudades conquistadas por la fusrza era peor: sus
habitantes eran tratados como peregrini dediticii y sus terrencs, llamados ager publicus, estaban sujetos a un
gravamen sobre los productos.
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y en cuanto a la administracién y funciones jurisdiccionales, le asistian varios as-
sesores, comites o contubemales. Al igual que los demas magistrados, los gober-
nadores tenian el ius edicendi o derecho de expedir edictos, y de hecho lo hacian
al asu}nir el cargo (edictum perpetuum) o para resolver una cuestion no prevista en
el adicto inicial (edictum repentinum). Los gobemadores, comenta Esquivel Obre-
gén, dentro del margen establecido por la formula provintiae, “tenian poder discre-
cional, sujeto también al edicto” por él expedido; “mandaban el ejército, fallaban los
juicios de los habitantes, fueran o no ciudadanos romanos; pudiendo ejercer esta
jurisdiccion por si o delegarla; pero sélo en ciudadanos romanos si tenian ese ca-
racter los litigantes™.'®® Para la imparticién de justicia, refiere Arangio-Ruiz por su
parte, “el gobernador dividia la provincia en distritos y se trasladaba una o varias
veces al afio a las cabezas de partido con su séquito”, donde se celebraban sesio-
nes llamadas conventus.'®

No podemos omitir el hecho de que debido a la gratuidad de las magistratu-
ras y a lo costoso que era el desempefio de los cargos publicos, éstos estuvieron
durante siglos en manos de “unos cuantos centenares de familias, quienes por su
notoriedad y relieve se llamaron nobiles™.'®’ Sin embargo, en el caso de los gober-
nadores provinciales, el principio de gratuidad era menos estricto, ya que se les
concedian importantes indemnizaciones con cargo a las provincias, lo mismo que a
su séquito y a los senadores que se trasladaban a las provincias en libera legatio
por reales o supuestas razones piblicas.'® Debemos sefialar también que fue
practica frecuente que los consules o pretores encargados dei gobierno de las pro-
vincias se mantuvieran en el cargo por mas de un afio (estas magistraturas eran
ordinariamente anuales), prorogandoseles el poder hasta ser sustituidos, por lo
que como ya no eran verdaderos magistrados y hécian las veces de su sucesor,
se les llamaba pro consule o pro prastore.'®

18 Egquivel Obregén, Toribio, Apuntes para la Mistoria def Derecho en México, Tomo ), 2* Edicién, Porrua
S.A., México, 1984, p. 27-28.

188 Arangio-Ruiz, Vicente, opus cit., p. 146. En una do esas sesiones fue condenado un judio de Nazareth
flamado Jesis, acusado de sedicioso y blasfeme. Pilato, el gobamador romano de la provincia de Judea en
a3e entonces, cobrd fama a raiz del sumarisimo juicio, que concluyd con una muesira de los hébitos profiléc-
ticos de los altos magistrados romanos. .

"7 1dem, p. 121.

1% jdem, p. 147.

™ 1dam, p. 146.
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Como se ve, es en Roma donde aparece la figura del gobemador como un
funcionario encargado del gobiemo de una provincia que por Su lejania de la me-
trépoli no puede ser atendida directamente por ! gobiemo central, sin que ello im-
plique independencia de la provincia respecto de la polis sino solo relativa autono-
mia. No debe olvidarse que entre las funciones del senado romano de aita rele-
vancia politica estaba la designacién de los gobernadores de las provincias, y la
vigilancia y administracién de las mismas. Debe precisarse también la distincion
entre las provincias y los municipia, puesto que eran formas de organizacién y ad- .
ministracion temitorial diversas y paralelas, a diferencia de lo que conocemos en la
actualidad, en que los municipios estan insertos en la organizacién de las entida-
des federativas como células basicas de las mismas. '

2.2.3 Espafia.

La peninsula ibérica estuvo poblada originalmente por los iberos; hasta que los
celtas la invadieron, aproximadamente cinco siglos antes de Cristo, desalojando a
los primeros pobladores “en Galicia y Portugal, mezclandose con elios en la parte
central y en Andalucia, en tanto que en los Pirineos y en la costa meridional per-
manecieron predominando los iberos™'” Habia también otros pueblos de diversa
cultura y desarrolio en el territorio de la peninsula, como los astures, cantabros,
vacceos y lusitanos, dispersos en gran numero de poblaciones independientes que
se asociaban principalmente para fines de defensa contra invasores, a cuyo objeto
se reunian en asambleas y nombraban un jefe, pero manteniendo cada pueblo su
autonomia. Se tiene noticia de que estos pueblos solian asimismo celebrar trata-
dos comerciales y de hospitalidad entre si o con otras ciudades.

‘Se debe a los comerciantes fenicios, ademas de haber llevado el alfabeto, el
haber puesto en contacto a los habitantes de la costa sur de la peninsula ibérica
con los demas pueblos del meditemraneo. Las colonias fundadas por los fenicios
eran "a la vez factorias de comercio y centros militares® con gobiemos aristocrati-

170 Egquivel Obregdn, Toribio, opus oit, p. 11,
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" s0s.™ Grecia tuvo también relaciones comerciales oon los pueblos de la peninsula
desde el siglo V1l antes de Cristo y fundé en elia varias colonias, en las que se im-
plantaron las normas mercantiles conocidas como leyes de Rodas.

Como consacuencia de la destruccion de Tiro por los asirios, Cartago, colo-
nia fenicia en la costa de Africa fundada después de Gadir (Cadiz}, se convirtio en
una base de poder e_conbmico y militar, que no tardé en dominar parte del termritorio
de la peninsula ibérica unificando a los varios pueblos que ta habitaban. Cartago
Nova (hoy Cartagena) fue la capital del imperio colonial cartaginés en Espania y, lo
mismo que la metrdpoii, tuvo un gobiemo timocratico.

Al finalizar la segunda de las Guerras Pinicas, dos siglos antes de nuestra
era, con el triunfo de Roma, quedaron bajo el poder de ésta las colonias cartagine-
sas en Espaia. Roma continud entonces su expansién sobre todo el territorio de la
peninsula, no siempre con éxito. Sertorio y otros partidarios de Mario, a la muerte
de éste, organizan a los pueblos nativos para resistir al invasor, hecho que contri-
buyd a la romanizacioén del pais iniciada con la invasion, pues Mario usé normas y
sistemas romanos. Naturaimente, la influencia romana no fue asimilada de manera
uniforme; por ejemplo, en Astunas y Cantabria las condiciones geograficas dificul-
taron la penetracion.

Para la organizacién de sus provincias en Hispania, Roma uso los sistemas
mencionados en el apartado 2.2.2 de este trabajo, segdn si la provincia o ciudad
habia caido bajo su poder por rendicion o conquista o por tratado o convenio. Enel
primer caso seria una dedttitae, y en el segundo una foedus. Esquive! Obregon nos
refiere que ‘La mayor parte de las ciudades espafiolas caia en el primer grupo,
eran ciudades stipendiariae; conservaban su derecho propio y sus tiemras; sus ha-
bitantes gozaban de libertad personal y sus propiedades; pero tenian que pagar un
canon vectigalis, y un {ributum O stipendium, impuesto por capitacion. Tenian
aduanas donde pagaban las mercancias derechos de entrada, excepto las de los
ciudadanos romanos. Todo, sin embargo, dependia de lo que dispusiera la formula
provintige, y de la aita autoridad del got‘.\emadol"."'2 También nos informa este au-

M gsquivel Obregon, Toribio, opus cit, p. 13.
72 jdam, p. 26.
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tor que al dividirse las provincias bajo el reinado de Augusto, “tocaron al emperador
las menos adaptadas como la Tarraconense y la Lusitania, y al senado las mas
faciles de gobiero, como la Bética”.'”> Cuando Dioclesiano dividi6 el imperio en
cuatro prefecturas, Espafia qued6 como una de las cuatro didcesis de la prefectura
de las Gelias y estaba a su vez dividida en cinco circunscripciones: Bética, Lusita-
nia, Carthaginensis, Gallaecia y Terraconensis. Comprendia asimismo ia Tingitania
de Africa, y posteriormente se le agregd la Insulae Baleares.

Hispania dejé de ser teritorio sometido a Roma cuando fue ocupada por los
visigodos, en virtud de la capitulacién celebrada con el emperador Honorio (395-
423), quien buscaba expulsar de la peninsula a otros germanos que la habian in-
vadido, como los suevos, que ocuparon Galicia; los vandalos, la Bética y los ala-
nos, fa Lusitania."™ Los visigodos, comenta Esquivel Obregén, adoptaron “todas
las instituciones judiciales y administrativas indispensables para el gobierno no sélo
de la poblacion romana, sino de los mismos visigodos™."™ Durante su dominacién,
en el reinado de Alarico I, se expidié la Lex Romana Wesigothorum o Breviario de
Alarico, que “rigiera las contiendas de los hispanos romanos” y que estaba “com-
puesto en su mayor parte de disposiciones del Codigo Teodosiano”.'” Posterior-
mente, a mediados del siglo VII, se expidié el Fuero Juzgo o Liber iudicium, que
era una sintesis del derecho visigodo y el hispanorromano. Pero quizas el mas im-
portante logro de los visigodos fue la unificacidn religiosa de la peninsula bajo el
reinado de Recaredo a finales del siglo Vi.

La derrota de! Glitimo rey visigodo, Don Rodrigo, en el 711, ante los invaso-
res musulmanes, marco el principio de un periodo importantisimo en la vida de la
peninsula: la dominacién arabe. En un principio, Espafia quedé como un reino de-
pendiente de Damasco, pero en el 755 un miembro destronado de los Omeya, Ab-
derraman |, la convirtié en Emirato Independiente. Un descendiente de este perso-
naje, Abderraman lll, transformé en 929 el emirato en Califato (especie de reino) de
Cérdoba, "unificando la administracion de las ciudades dominadas, las cuales eran

173 Fequivel Obregdn, Toribio, opus cit., p. 26.
74 1dem, p. 36.
S idem, p. 57.
'™ idem, p. 38.
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gobemadas por un delegado del Califa, denominado al-qadi".m Posteriormente el
territorio dominado por l0s musulmanes se fraccion6 en pequefios Estados llama-
dos de taifas, que s administraban como municipios. ‘

‘Pero los cristianos partidarios de Don Rodrigo, que se habian refugiado en
las montafias del norte, pronto iniciaron o que se ha llamado !a etapa de la Recon-
quista, cuando en el 718 ganaron a los drabes la batalla de Covadonga. Es en este
periodo, que culminaria con la recuperacion de Granada por los cristianos en 1492,
cuando se consolidan los reinos de Asturias, Leén, Castilla, Navarra, Aragén, Ca-
taluiia ¥y Por_'tugal, los cuales, a excepcion de aeste Ultimo, se integrarian posterior-
mente para formar un solo Estado.

Ademas de las Carias Puebla, la forma ordinaria del docurnentd legislativo
en esa época, comenta Esquivel Obregén, fue el fuero, que regulaba los privilegios
de los habitantes de la ciudad, su organizacién politica y el derecho aplicable en la
misma, con preponderancia de las costv.]mbres locales, debido a que en la recupe-
racién de territorios los reyes y jefes militares debian pactar con los representantes
de las ciudades y villas que ocupaban, reconociéndoles personalidad juridica y po-
litica. En caso de lagunas en los fueros, continda el mencionado autor, “se aplicaba
el Fuero Juzgo, la costumbre local o el arbitrio judicial, el cual, en las fazafias o
sentencias que se tomaban como normas para casos futuros, era fuente impor-
tante de derecho™.'™

Affonso X el Sabio se encargaria de unificar la legislacion de Castilla y Ledn
al patrocinar y dirigir en ia segunda mitad del sigio X1 a redaccién del Fuero de
las Leyes o Siete Partidas, conocido asi por constar de siete libros, el segundo de
los cuales trataba “de los eri\peradores. a de los reyes, e de los otros grandes se-
fiores”. Esos otros grandes sefiores, que no son emperadores ni reyes, los clasificd
el autor de las Partidas en Principes, Dugues, Condes, Marqueses, Luges y Viz-
condes, es decir, aquelios que “han honra de sefiorio por heredamiento®. Y en se-
guida aclara que Principe se flamé antiguamente al Emperador de Roma y que asi

se suele llamar a los reyes, pero que en algunas tierras es nombre de seforio se-

177 Robles Martinez, Reynaldo, Ef Municipio, 2 Edicién, Porrua S.A., México, 1993, p. 40.
178 £ gquivel Obregén, Toribio, opus Git., pp. 130-131.
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fialado, de! sefior de una provincia. Dugues eran los caudillos "guiadores de hues-
tes”, jefes militares que recibieron tierras (ducados) por sus servicios al reino; con-
des eran los compafieros cotidianos del emperador o del rey “faciendole servicio
seﬁaiado' por el gue recibian en heredamiento fundos a los que se les llamaba
condados”. Vizcondes eran los oficiales en funciones de conde, en tanto que el
marqués era el sefior de una extension de tierras que se encontraban dentro de la
demarcacién del reino. Los luges, por su parte, eran los juzgadores, y por autono-
masia, “los cuatro sefiores que juzgan, e sefiorean en Sardefia”.

Existian otros terratenientes “de buen linaje” que no tenian “sefiorio”, es de-
cir, que no podian ni debian usar de poder —poder publico, se colige— en sus
propiedades, *fueras ende en tanto, quanto les fuere otorgado por los priuillejos de
los Emperadores, e de los Reyes”. Tales eran los Catanes y Valuasores, en Espa-
fa lamados infangones. Se refiere también el legislador a las Potestades, que asi
se llamaba en ltalia a los regidores de las Villas y de los grandes castillos, quienes
tenian facultades jurisdiccionales mientras duraran en su cargo. Finalmente se re-
fiere a los Vicarios, que eran los “oficiales que fincan por Adelantados en lugar de
los Emperadores, e de los Reyes, e de los otros grandes Sefiores, en las Provin-
cias, en los Condados, e en las grandes Villas®. Estos oficiales si gozaban del po-
derio de los Sefores, pues eran delegados de éstos y por lo tanto tenian sefio-
rio."" Esta es la figura mas parecida a los gobernadores provinciales del extinto
Imperio romano, aunque no se especifican en las fuentes sus funciones, sin que
ello impida inferir que al ser representantes del rey tenian delegadas las atribucio-
nes de éste que no fueran privativas o personalisimas. Y ya se sabe de qué atribu-
ciones estaban investidos los reyes durante ia época medieval.

178 { 5 anterior ha motivado que algunos autores postulen qua Castilla y &n general la Espafa cristiana tanian
an |a Edad Media una estructura federal, en la que mitiples pequefias republicas y monarquias con leyes y
costumbres diversas se hallaban bajo el mando de un jefe comin, el emperador, @l qua prestaban obedien-
cia, dentro de ciertos limites. En Castilla, por sjemplo, existian varias ciases de gobiemos: el de las comuni-
dades o Concejos, espacis de republicas autogobemadas durante bastante tismpo, que levantaban tropas,
imponian pechos e impartian justicia a sus ciudadanos; el de las Behatrias, especie da repiblica o sefiorio
especial; el de los seilorios pairimoniales, y el de los Obispados y abadias. En todo caso, era el rey la fuente
de todo sefiorio o al menos ef unico que podia sancionar su legitimidad, sin olvidar ka importancia del poder
ediasistico en aquella época, que competia y a veces aventajsba al poder de los reyes. (Jorddn de Asso
Ignacio y De Manue! Rodriguez Migusi, en Discurso preliminar al Fuero Viejo de Castills, ds la coleccidn Los
Cédigos Espafioles, Tomo IV, imprentz de la Publicidad, Madrid, 1848.)
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Los vicarios o adelantados tenian un caracter predominantemente militar y
gobemaban y administraban justicia en los territorios que colindaban con los de los
moros, es decir, aquellos territorios recuperados por los cristianos. Muro Orejon
nos informa que hubo “adelantados mayores® en Asturias, Leon, Castilla, Galicia,
Alava, Murcia y Andalucia, y otros llamados menores™.'™ Un cargo parecido al de
los adelantados era el de los merinos, quienes tenian atribuciones administrativas,
judiciales y militares en determinados territorios llamados merindades.

Debe sefialarse que la unificacién de los reinos espafioles mencionados en
parrafos precedentes fue un proceso gradual. Catalufia se incorpord a Aragén en

.el afio 1137; por su parte, el reino de Ledn absorio el de Galicia, y posteriormente,
en el siglo Xlll, Femando Iil de Castilla heredd la corona de aquéllos, quedando los
tres antiguos reinos unidos bajo una sola monarquia. Otro acontecimiento decisivo
en el proceso de unificacién fue el matrimonio entre Femando de Aragon e Isabel
de Castilla y Ledn en 1469, monarcas que lograrian en enero de 1492 la rendicién
de la fortaleza de Granada, dltimo bastion arabe, y que financiarian el viaje de Co-
16n hacia occidente, viaje que marct el inicio de la expansion temitorial y politica
espafiola en América, donde Espaiia impuso sobre un vastisimo territorio una he-
gemania de tres siglos de duracion.

La unificacion lograda por los reyes catolicos hizo necesaria una reorganiza-

cién militar, judicial y administrativa del naciente Estado espafol, '

por lo que la
figura del adelantado desapareci6, excepto en Murcia y \as Islas Canarias, para dar
jugar a unos NUevos funcionarios llamados gobemadores y capitanes gtarnsra.!es,"’2
que se incorporaron a los nuevos territorios, como la Granada recién recuperada.
Mas tarde, en 1536, durante el reinado de Enrique Ill, se crea la institucion del co-

rregidor, que, al igual que los alcaldes mayores, tendré competencia jurisdiccional y

59 pivre Oreisin, Antonio, Lecciones de Historia def Derecho Hispenc-indianc, 1* edicién, Miguel Angel Porrua
Y, Escuela Libre de Derecho, México, 1988, p. 192,

' Tras la expulsién de los drabes, los reyes, para controlar a los entonces enriquecidos y poderosos sefiores
feudalas, fomentan la creacién de milicias comunaias, teniendc como aliados a los runicipios. Pero en
cuanto se fortalecisron y dominaren a los sefiores, camenzaron a intervenir en los municipios para restaries
autonomia, concentrandose cada vez mayor poder en |a persona del monarca come autoridad suprema del
Estado.

18 Ny ordimario estos tilulos iban juntos e implicaban atribuciones politicas, administrativas, jurisdiccionales y
imilitares. Las ammas y las leiras aran menester para todo el que aspirara a ser gobemador, inciuyando al
mismo Sancho Panza cuando fue nombrado gobemador de ia insula Barataria.
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administrativa, Amas ya no mflitar, a nivel distrital —los distritos eran subdivisiones
temitoriales al interior de las provincias—. Asi, encontramos en la Espaiia del siglo
XVI cuatro niveles de gobierno: el real o superior, correspondiente al rey; el provin-
cial, éncabezado por los gobernadores o capitanes generales designados por el
rey para gobemar los nuevos teritorios y que tenian calidad de representantes de
éste; el distrital, ejercido por corregidores y alcaldes mayores, y ef local, sncomen-
dada a los ayuniamientos. Posteriormente, en los tiempos de Felipe V, se instituyd
la figura de los intendentes generales de provincia, quienes se encargarian de la
administracion de las provincias, con lo que se separaron las funciones administra-
tivas de las judiciales, quedando las segundas a cargo de los corregidores.

La primera Constitucion politica espafiola expedida en marzo de 1812 por
las Cortes reunidas en Cadiz y que adopté como forma de gobiemo una monarquia
moderada hereditaria, delegando en las Cortes la potestad de hacer leyes y en los
tribunales la de aplicarias, establecié que el gobierno de las provincias —incluyen-
do, claro esta, a las americanas— se encomendara a un jefe superior o jefe politi-
co, especie de gobemador, nombrado por el rey. Habria iguaimente en cada pro-
vincia una diputacién provincial presidida por el jefe superior y conformada por el
intendente y otros siete individuos electos por jos electores de distrito. Dichas di-
putaciones intervenian en el gobiemo de las provincias y tenian caracteristicas de
un congreso local modernc, aungue no elaboraban leyes, por ser esa una potestad
exclusiva de las Cortes."®

La subsecuente evolucion de la figura det gobemador en Espafia ya no re-
percutié en nuestro pais pues nuestra Constitucion de 1824 tuvo como modelo a la
Constitucién Norteamericana, y a partir de entonces la institucion del gobemador

183 pos ilustra Nettie Lee Benson que a raiz de la invasién napoleénica en 1808, aparecieron las “juntas pro-
vinciales” para gobemar provisionalmente y moty propio a Espafia. Las Cores reunidas en septiembre de
1810 convalidaron la existencia de dichas juntas y emitieron en marzo de 1811 el Reglamento de Provincias,
en el que 36 sspecificaba su integracién y atribuciones. José Mejia, diputado americano por el Nuevo Reino
de Granada, pidié que se extendiera a América la institucion de las diputaciones; to secundd José Migue!
Ramos y Arizpe, diputado por las Provincias Intemas de Orisnte, quien propuso a las Corles e! estableci
miento en su nata) Saitillo de una junta superior "gubemativa” con representantes de Coahuila, Nuavo Ledn,
_ Nusvo Santender y Texas. En apoyo de su propuesta dirigié a tas Cortes en noviembre de 1811 una dascrip-

citn de las condiciones generales de su provincia, y reiterd su solicitud de que en cada provincia hubiera una
“diputacion provincial encargada de su administracién®. El 1érmino "diputacion provincial” fus usado entonces
por primera vez por Ramos y Afizpe, ¥ asi pasé al proyacto de Constitucidn y luego a ja Constitucion promul-
gada por las Cortes en marzo de 1812, (Lee Benson, Nettie, La Diputacién Provincial y of Federaiismo Mexi-
cano, 1* edicidn, El Colegio de México, México, 1855, pp. 11-15).
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sa ha venido adecuando a las necesidades y proyectos propios. Sin embargo, a fin
de no dejar inconclusa la referencia histérica a Espafa, comentaremos que en
1814 se cambié e nombre de los gobemadores por el de intendentes generales,
como len ia época de Felipe V, y seis afios después se restablecio el de jefes polit-
cos, que se suprimiria en 1823, hasta que en 1833 se cred el Ministerio de Fo-
mento o del Interior y reaparecen los gobemadores con gl nombre de subde!ega—
dos de Fomento. Cuando dicho ministerio se transformo en ministerio de Gobemna-
cion, se volvié a la denominacion de gobemadores de provincia. Sin embargo,
desde los tiempos de Felipe V y pese a los cambios de denominacién, los gober-
nadores representan o ejercen el poder ejecutivo a nivel regional © provincial, con
funciones prepcnderantemente politico-administrativas. En ia actualidad, después
del breve experimento republicano intentado en 1931 y la xubsecuente dictadura
franquista, la Constltumén de 1978 establece que Espafia es un Estado gobermado
por una monarquia parlamentaria, orgamzado temritorialmente en municipios, pro-
vincias y comunidades autonomas. Cada provincia es admmlstrada por un repre-
sentante permanente del Gobiemo llamado gobemador civil, dependlente del Mi-
nisterio del Interior y nombrado por el Presidente del Gobiemo Espafiol —quien
puede también removerio—, a propuesta del Ministerio del Interior y con ia aproba-
cién del Consejo de Ministros. El gobemador civil tiene tratamiento de excelencia y
es el responsable y ejecutor del Gobierno en la provincia, con las facultades y obli-
gaciones que le asigna el Estatuto de los Gobarnadores Civiles. Por su parte, las
comunidades autonomas'® son administradas por un Consejo de Gobierno local,
el cual es encabezado por un Presidente elegido por la Asamblea Legisiativa de la
Comunidad de entre los miembros del Consejo, y nombrado por el rey. A dicho
Presidente le comesponde la direccion del Consejo de Gobiemo, la suprema repre-
sentacién de la respectiva comunidad y la ordinaria del estado en aquélla. El Pre-
sidente y los miembros del Consejo de Gobiemo son politicamente responsables
ante la asamblea (art. 152 de la Constitucion). Ademas, para los efectos de 1a lla-
mada administracion periférica del Estado, el Gobiema envia a las comunidades
auténomas un Delegado de Gobiemo que dirige la administracion del Estado {léa-

184 £ooire las comunidades autbnomas podemos mencionar a Cataluiia, Andalucia y el Pais Vasco,
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se central) en el territorio de la comunidad auténoma y la coordina con la adminis-

tracién local de ésta.

2.2 4 Estados Unidos de América. -

Antes que en Francia, fue en las colonias britanicas asentadas en América del
Norte donde se llevaron a la préctica los postulados politicos de los p2nsadores de
la llustracién. En efecto, después de conseguir las tlamadas Treca Colonias inde-
pendizarse de Inglaterra, promulgaron su Constitucion politica en 1787, hecho que
significd un experimento politico de gran trascendencia implementado por la Con-
vencion Constitucional o Federal, reunida a instancias del Congreso Continental —
que era el érgano Iegislati{fo de la nueva republica—, para revisar el pacto primige-
nio de 1777 denominado *Articuios de la Confederacion y la Union Perpetua”, sig-
nado por las antiguas Trece Colonias —que a partir de entonces asumiercn el
nombre de Estados Unidos de América— cuando aln estaban en guerra contra
Gran Bretafia por obtener su independencia.

Aungue la Constitucién politica estadunidense no llama por su nombre al
sistema de “divisién de poderes’, lo adopta implicitamente al encomendar en su
articulo 1° “todos los poderes legislativos™ a un Congreso compuesto por un Sena-
do y una Camara de Representantes,‘“ depositar el poder ejecutivo en un Presi-
dente de los Estados Unidos (art, 29 y encargar el poder judicial a un Tribunal Su-
premo y a los tribunales inferiores que el Congreso instituya y establezca en lo su-
cesivo (art. 3°). Es evidente que el constituyente de 1787 habia aprendido que las
libertades individuales son fragiles cuando ! gobiemo es absoluto, es decir, esta
concentrado en una sola persona, y que convenia establecer mecanismos de con-
trapeso, como proponia Montesquieu. De hecho, antes de conseguir las Trece
Colon'ias su independencia politica, la legislatura electa popularmente representa-

% £| Acusrdo de Connecticut resolvié la controversia entre los estados poequefios y jos grandes en cuanto &
la representacion en la legistatura. En el Senado, los estados tisnen igual nimero de represantantes (dos por
estado} lo que beneficia o los estados pequefios, mientras que la Camara de Representantes se compons
con base en |a poblacién de cada estado, o que beneficia a los estados grandes.
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ba el tinico contrapeso del gobernador designado por la Corona Britanica, lo cual
constituye un antecedente del reparto de competencias establecido con posterion-
dad en la Constitucién.

‘Tampoco menciona expresamente el sistema federal la Constitucién co-
mentada, pero se deduce de las constantes referencias a los estados, aunque se-
an para estableceries prohibiciones, como observa Denenberg, a pesar de que los
poderes de que goza la Federacién le fueron delegados por los estados. La Cons-
titucion, escribe, “no otorgd a los estados autoridad alguna gue no hubieran tenido
ya, y éstos renunciaron a mucho™.'®® Quiza para atenuar esta situacion, la Décima
Enmienda, de 1791, establecio que “Las facuitades que esta Constitucién no con-
fiera a los Estados Unidos, ni prohiba a los estados, quedan reservadas a los es-
tados respectivos o al pueblo”. El texto de esta enmienda, por cierto, fue copiado
casi a la letra por el constituyente de 1856-1857 de nuestro pais, y asi pasé a
nuestra Constitucion vigente.

£l sistema federal norteamericano es producto de la avenencia entre los
partidarios de! centralismo al estilo britanico y los defensores del sistema confede-
rado adoptado originaimente en el pacto de 1777, puesto que en aquel entonces
solo se conocian esos modelos de Estado. Pero como la experiencia demostraba
que los Articulos de la Confederacion no garantizaban la unidad ni la fortaleza de ia
nueva replblica, sino que, como diria George Washington, los trece estados es
encontraban unidos por “un lazo de arena”, y como por otra parte no se deseaba
para los Estados Unidos un sistema como al que habian estado sometidas las Tre-
ce Colonias, la Convencion Constitucional, pese a que ios delegados sdio tenian
autorizaci6n para enmendar los Articulos de la Confederacion, redacté una nueva
Carta Fundamental, “a fin de formar una unién méas perfecta, establecer |a justicia,
asegurar la tranquilidad intema, proporcionar los medios para la defensa comun,
promover el bienestar general y asegurar... los beneficios de la libertad...”, como se
asentd en el preambulo de la propia Constitucion. Estos objetivos sblo se conse-
guirian con un gobiemo central mas fuerte y efectivo, con amplios poderes para

1% nenanberg. R. V., Para entender la politica de los Estades Unidos de América, 2* edicién, Gemika, Méxi-
co, 1992, p. 32.
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regular las relaciones entre los estados y como Unico responsable de las relaciones
intemacionales, la defensa, el comercio internacional, la politica econémica y 1a
acuﬁaudn de moneda, y asi se estableci6 en la nueva Constitucién. De este modo,
safiala Schroeder, “la Constitucién y el gobiemo federa! se colocaron en el vértice
de una pirdmide gubemamental que incluye jurisdicciones locales y estatales”, y en
la que "cada nivel administrativo tiene un elevado grado de autonomia y ciertos
poderes tnicos”.'”

En e} sistema federal norteamericano, comenta Watson, ni el gobiemo de la
Unién ni e! de cada uno de los estados dependen del otro como fuente de su poder
politico, ya que en un sistema federal los diferentes niveles de gobiemo son inde-
pendientes entre si pues "cada uno recibe su parte de autoridad directamente del
pueblo” y tiene a su vez la facuitad de “ejercer autoridad poiitica sobre el pueblo
dentro de su propia esfera de actividades, sin depender del consentimiento del otro
nivel de gobiemo”.'®

Como antecedente del federalismo norteamericano puede sefialarse el au-
togobierno de las antiguas Colonias, pues antes de ia Declaracién de independen-
cia, cada colonia era regida separadamente por la Corona Britanica y tenia unida-
des gubemamentales locales y estatales propias que incluian una legislatura ema-
nada del voto popular. Posteriormente, entre enero de 1776 y abril de 1777, diez
de tas Trece antiguas colonias promulgaron sus propias constituciones, asumiendo
la categorfa de Estados y dotandose de un gobernador —electo popularmente en
unos y por la legislatura en otros—— como titular de! poder ejecutivo local y de una
asamblea estatal legislativa cuyos miembros eran electos por el puebio. Por ello
escribe Watson que “e! origen del poder politico de los estados norteamericano (o
constituyen sus propias constituciones”.'® Sin embargo, éstas no pueden contra-
riar a la Constitucién Federal, ya que la misma es ley suprema, al igual que las te~
yes que de ella se deriven y los tratados celebrados bajo la autoridad de los Esta-
dos Unidos, segun lo dispuesto por el articulo V1 de la propia Constitucion.

87 gehroeder, Richard C. en Resafia del Gobierno de los Estados Unidos, del Servicio Informativo y Cultural .
delos EUA, p. 9.

180 watson, Rmrd A., Democracia Amerncana. Logros y perspectivas, Uimusa, México, 1089, pp. 80-81.

9 jdem, p. 84.
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Los lineamientos fundamentales del régimen federal norteamericano puaden

enunciarse de la siguiente manera:

1) Ei gobiemo federal garantiza a cada estado de la Unién una forma repu-
blicana de gobierno (IV). Esto significa que el gobierno intemo de los estados no
puede ser distinto del federal, lo que implica que en el nivel estatal también se hara
efectiva la division de poderes y que el ejecutivo y el legislativo seran electos po-
pularments.

2) E! gobiemo federal brinda proteccion a los estados ante cualquier inva-
sién (art. IV).

3) Los estados juegan un papel importante en la conformacién del Congreso
Federal. Cada estado tiene dos representarites en el Senado y un numero en pro-
porcién de su poblacién en la Camara Baja (Articulo | secciones 2, 3y 4).

4) Los estados tienen prohibido celebrar tratados, alianzas o coaliciones;
conceder patentes de corso y represalias; acufiar moneda; emitir titulos de crédito;
conceder titulos nobiliarios; imponer tributos sobre importaciones y exportaciones;
mantener tropas o barcos de guerra en tiempos de paz o empefiarse en una guerra
contra potencias extranjeras a menos que se trate de una invasion inminente ( Ar-
ticulo | seccion décima).

5.- Los actos puplicos, documentos y procedimientos judiciales de cada es-
tado tienen entera fe y crédito en los demas estados de la Unién (Articulo 1V sec-
cién primera).

6.- Las facultades no conferidas a los Estados Unidos ni prohibidas a los
. estados estan reservadas a los estados respectivos o al pueblo (Enmienda X).
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7.- La Constitucién Federal, las leyes que de ellas emanen y los tratados
celebrados bajo ta autoridad de los Estados Unidos son ley suprema y Su acata-
miento por los jueces estatales es obligatorio, aun contra |a Constitucién o las le-

yes locales.

8.- La Corte Suprema tiene facultad para examinar las decisiones judiciales
de los estados y revocarias si contrarian el espiritu de la Constitucion Federal.

Al analizar el régimen interior de los astados, encontramos que pese a que
la Constitucion Federal no ordena expresamente el establecimiento del sistema de
divigion de poderes dentro de los estados, da como un hecho la existencia de tal
reparto de competencias cuando, por ejemplo, establece en el pamrafo tercero del
articulo V1 que *...los miembros de las Asambleas Legislativas de los diversos Es-
tados, y todos los funcionarios de los Poderas ejecutivo y judicial, tanto de los Es-
tados Unidos como de los diversos Estados, se comprometeran bajo juramento o
protesta a sostener esta Constitucion...”.

En todos los estados existen los llamados poderes Legisiativo, Ejecutivo y
Judicial, y a excepcién de Nebraska, que tiene un solo cuerpo legislativo, todos los
estados poseen una legislatura bicamaral integrada por la Camara alta, que gene-
ralmente se denomina Senado, y la Camara baja, de Diputados, de Representan-
tes o Asamblea General.

En cuanto a lo que interesa preponderantemente a este trabajo, es decir, el
Poder Ejecutivo local, éste se encomienda al governor o gobemador, el cual es
electo popularmente para un periodo de cuatro afios,'® en la mayoria de los esta-

1% £ un principio fos trece Estados criginales tenian diferenies maneras de elegir a sus pobemadores. En
unos eran designados por |a legislatura, mientras gue &n otros existian votaciones populares. Este segundo
sistoma fue imponiéndase graduaimente; el gitimo estado en adoptario fue Carolina del Sur, después de la
Guerra de Secesion de 1865. La duracién del pericdo también ha variado. Iniciaimante la mayoria de os
estados establecieron un periodo anusl para el gobemador, sxcepto Nueva York y Delaware, que o fijaron en
tres aflos, y Carotina del Sur, en dos afios. En 1792 Kentucky se incorpord a la Unién, siando el primero en
implementar un periodo de cuatro afios para ¢! gobemador. Para 1975 ia mayoria de jos estados habian

1977, pp- 1-5)
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dos, con la posibilidad de reelegirse por otro periodo igual,'”’ de la misma manera
que el Presidente. En la actualidad, la mayoria de las constituciones estatales es-
- tablecen que el gobemador debe ser ciudadano estadunidense, haber residido en
el est;eado de que se trate por lo menos durante cinco afios previos a la eleccién y
tener treinta afios cumplidos, aunque en algunos estados la edad minima es de
veintiuno o veinticinco afios. Las constituciones locales estipulan otros diversos
requisitos e impedimentos para acceder a la gubernatura; por ejemplo, los minis-
tros del culto, los no creyentes en Dios o en un ser supremo (la frase /n God we
trust tiene un significado més politico que moral o religioso} o los convictos por de-
litos como robo, abuso de confianza, fraude, delitos electorales, entre otros, no
pueden ser gobemadores. Tampoco pueden serlo quienes hayan cumplido dos
periodos seguidos en la guberatura, en algunos estados; en otros, la reeleccién
esta vedada para el periodo inmediato. Los funcionarios publicos de la Unidn o del
estado, asi como los militares, deben renunciar a sus puestos para poder aspirar a
la gubematura, ya que el cargo de gobermador excluye cualquier otro encargo o
comisi6n de naturaleza federal o loca!.'® ‘

Las facultades y obligaciones del gobemador estan fijadas por la Constitu-
cion local y son similares a las del Presidente a nivel federal. El gobernador puede
proponer leyes y, excepto en Carolina del Norte, tiene €! derecho de veto; puede
convocar a la legislatura a sesiones extraordinarias; nombrar y remover a funciona-
rios publicos de alto rango dentro del estado, como el Procurador General, el Au-
ditor o Contralor y el Tesorero —aunque en algunos estados estos funcionarios
son electos por votacion popular—, indultar a reos de delitos estatales o reducities
la sentencia, administrar el patrimonio del estado, establecer impuestos locales,
celebrar convenios con las autoridades federales o con los otros estados; es el
comandante de la Guardia Nacional dentro del estado y puede decretar el estado

19 £ cuanto a la resieccion, los estados han mantenido posturas diversas, pues mientras unos no prevén
limitaciones, otros (27 en 1975) si lo hacen. Algunos prohiban (a reelaccién para el pariodo inmediato, mien-
tras otros prohiben la eleccién de un ciudadano para tres periodos sucasivos. Missouri y Nevada inhabilitan
?ara volver a la gubematura a quien la haya ocupado por dos periodos. (idem, p. 5)

%2 iem, pp. 9-10. "La mayoria de los gobermnadores han sido de raza blanca, varones, protesientes, demd-
cratas y abogados”, ya que las esiadisticas muesiran que las personas con estas caracteristicas tienen una
considerable “vantaja sobre las mujerss, republicanos, negros e hispanopariantes”, ieemes {la traduccién es
mia) en The State and Local Govemnment. Pulitical Dictionary de ENiot, Jeffrey M, and Ali, Sheik R. (The Bor-
go Press, San Bermnardino, Califomia, EU.A., 19895, p. 129).
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de emergencia. Entre sus obligacionas resaitan la de hacer cumplir las leyes fede-
rales y locales, recaudar los impuestos locales y elaborar el presupuesto del gasto
publico del estado. Desde luego que es la legisiatura local el érgano ante el cual el
gobefnador debe rendir cuentas anuaimente de su gestién.‘"

Los gobernadores, como el Presidente, pueden ser removidos de su cargo
mediante un procedimiento muy parecido a nuestro juicio politico —el im-
peachment—, substanciado ante el Poder Legislativo. En algunos estados se apli-
ca también la llamada popular recall, que es una revocacion del mandato mediante
una consulta publica. '

Existe en la mayoria de los estados —con excepcion de Arizona, Maine,
New Hampshire, New Jersey, Oregon, Virginia Occidental y Wyoming—, un vice-
gobernador (lieufenant), también electo popularmente, el cual'preside el Senado
estatal —sin ser senadoi'— y sucede al gobernado} en caso de que éste se au-
sente definitivamente por muerte, renuncia, jubilacion o destitucion, ademas de que
lo suple en sus faltas temporales. En los estados que carecen de vicegobernador,
es el Secretario de Estado el que suple o sucede al gobernador en sus faitas tem-
porales o definitivas.

Por lo que respecta a las funciones judiciales, éstas corren a cargo de la
Corte Suprema del Estado, los tibunales de apelaciones, tribunales de primera
instancia y juzgados similares de los de paz en nuestro pais. En la mayor parte de
los estados existen foros de competencia especial, como tribunales de testamenta-
rias, tutelares de menores y de relaciones familiares. Al igual que en la esfera fede-
ral, los juicios penales se ventilan ante jurado.

Los Estados Unidos de Norteamérica se erigieron como el primer Estado
modemo con un régimen federal de corte presidencialista que sirvié de paradigma
a nuestro primer constituyente, asi como a la mayoria de los paises de! continente
y algunos de otras latitudes. Precisamente ia figura de un presidente fuerte a nivel
federa! en la Unidn Americana tiene su réplica en la presencia en cada estado de

183 »g} gobernader es, en cierto sentido, un mini-presidente”, dicen Eiliot y Ali en opus at,, p. 127, ya que sus
poderas son comparabies con los de la eutoridad presidencial, aunque sl gobemador es un gjecutivo mas
débil puesto que... en los estados ol poder ejecutivo estd dividido entre el gobermader y otros funcionarios
elactos popularmente”, como ¢l Procurador General y ei Secretario de Estado de la entided (idem, p. 131).
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un titular del ejecutivo fuerte pero controlado por la Legislatura y el Poder Judicial,
lo que penmite un efectivo reparto de competencias que garantiza la estabilidad, la
gobernabilidad y el desarrollo de las entidades que integran la Union. La figura del
gover.nor norteamericano puede considerarse asimismo como el modelo de los go-
bernadores de las entidades federativas de los estados modermnos con un régimen
federal como el nuestro, hecho que se confirmara al estudiar nuestras Leyes Fun-
damentales de indole federalista.

2.3 LA FIGURA DEL GOBERNADOR EN MEXICO.
2.3.1 Epoca prehispanica.

Por ser el antecedente inmediato del periodo colonial y por su repercucién en la
organizacién social, politica y econémica de Nueva Espafia, nos referiremos sdlo a
esa especie de confederacién que en el periodo posclasico formaron en ia mesa de
Anahuac los reinos de Tenochtitian, Texcoco y Tlacopan. La Triple Alianza se de-
nomina a este pacto que buscaba asegurar el poderio militar de los tres reinos que
{a integraban, al tiempo que permitia independencia y autonomia en sus asuntos
intemos, si bien el nombramiento del t/atoani en cada uno de ellos debia ser ratifi-
cado por los otros dos.

Con el triunfo sobre los tepanecas —de quienes habian sido vasallos— en
1428, los mexicas pasaron de ser un ﬂatocéyoﬂ"‘ mas a un Estado gobemado por
una cada vez mas poderosa nobleza —guerreros y sacerdotes—, a cuyo frente se
encontraba el tlatoani {del nahuatl t/atoa: hablar, mandar), que junto con el cihua-
céatl tomaba las decisiones mas importantes. Cuatro poderosos nobles, gue a par-
tir de que Itzcoatl cambid las leyes de la sucesion eran quienes elegian al empera-
dor, constituian el consejo que asesoraba al rey en asuntos de Estado. Cada rama

™ “Reino o conjunto de pueblos Gue, aunque conservan a sus gobsmantes locales, reconocen como auler-
dad politica superior al tatoani del sefloric dominante.* (Cbregdn Rodriguez, Ma. Concepcién, La zona del
Altiplanc central en s Posclasico: la etapa de la Triple Alianza, en Hisforia Antigua da México, Vol. lll, El
harizonte posciasico y algunos aspecto intelectuales de las culturas mesoamericanas, Coordinadores: Man-
zanilia, Linda y Lopez Lujén, Leonardo, CNCA, INAH, UNAM, México, 1995, p. 282.)
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de la administracién piblica era encabezada por una pareja de funcionarios; asi,
por ejemplo, al frente del ejército estaban tlacatécati-tiacochcélcatf, el culto religio-
S0 tenla sus més altos sacerdotes en Quetzalcéat! Tldloc tlamacazqui-Quetzalcoat!
Tétec tlamacazqur petlacéicati-hueicalpixqui eran a su vez los encargados de la
hacienda publlca.

La célula basica de la organizacién politica y social mexica era el calpulli —
al que se le ha pretendido equiparar con &l municipio—, el cual era gobemado por
un miembro de la nobleza del mismo, mientras gue “en Texcoco el Hatoani encabe-
zaba a seis linajes nobles que gobernaban cada uno a una seccién de la ciudad™ y
a catorce provincias acolhuas que eran administradas por “principales de segundo
nivel”. Por su parte, el reino de Tiacopan “funcionaba como una confederacion de
ocho unidades administrativas o tlatocéyotl, formados por casi treinta pueblos a su
alrededor’.'*®

La expansién del dominic de la Triple Alianza, lidereada por México-
Tenochtitan, sobre los demas altépet/ o pueblos del Altiplano y luego sobre otras
regiones cada vez mas lejanas —llegaron hasta lo que hoy es Guatemala—, no
buscaba, como ya se sefialé con anterioridad, la anexion territorial, sino principal-
mente allegarse, mediante el pago de tributos, productos y riquezas de diversa in-
dole de los pueblos avasallados,'” los cuales, sin embargo, conservaban a sus
autoridades locales, su religién y costumbres. Esto significa que el imperio no
conformaba una unidad politica, ya que no era ese el interés de los reinos de la
Triple Alianza, salvo en el caso de los sefiorios vecinos de la cuenca central, por la
necesidad de tener una zona controlada y estable a su alrededor. De ahi que las
faniilias nobles de los tres Estados imperiales establecieran alianzas de tipo matri-
monial con linajes de i0s sefiorios colindantes y que en ocasiones intervinieran di-
rectamente en la designacién de sus tlafoque o gobernantes locales. Por eso
Obregén Rodriguez, siguiendo & Lopez Austin, sefiala que las capitales de los tres
Estados aliados tenian, respecto de los reinos y seforios sometidos por sus ejér-

' Obregon Rodriguez, Ma. Concepcitn, opus Git., p. 300.

™ tdam, p. 302.

%7 E| tributo también podia consistir en lrabajo para |a realizacion de obras estatales o comunates en benefi-
cio del imperio.
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citos, “una jerarquia superior: la de husitiatocayotr,'® y su gobemante recibia el
titulo de Huei-tiatoani o Tlacatecuhtli, el emperador, autoridad méxima.

Para la recaudacién de los tributos se fijlaron cabeceras —normalmente las
ciudades capitales— en donde se concentraban los productos de las comunidades
incorporadas aledafias, que no necesariamente tenian una relacion politica ¢ étni-
ca entre si. Los gobemnadores de esas cabeceras, nos informa la autora antes ci-
tada, “recibian el titulo de tecuhtli o sefior”, y sus funciones consistian casi exclusi-
vamente en recibir los tributos y entregarios a un calpixqui, funcionario del centro
que diligenciaba el traslado de las mercancias a las capitales imperiales.'® Algu-
nos calpixque llegaron a gobernar temporaimente las cabeceras, cuando los go-
bermnantes locales eran destituidos por oponerse a la dominacion. En los casos de
mayor oposicién y rebeldia, precisa la propia autora, el imperio eliminaba por com-
pleto a la dinastia local, remplazandola por funcionarios impenales, que general-
" mente eran jefes militares y recibian el titulo de cuauhtlatoani®™® El ejemplo mas
conocido y prolongado de esta clase de gobierno militar fue el instituido por Axayéa-
catl, rey mexica, en Tlateloico hacia el afio 1470. '

Los gobemantes locales durante la hegemonia de la Triple Alianza son pues
los mencionados fecuhtli, que gobemaban las cabeceras de una determinada cir-
cunscripcion tributaria; los calpixque, que gobemaban las mismas cabeceras cuan-
do las autoridades locales eran destituidas; los Hatoque, gobemantes autéctonos
de los reinos y seforios avasallados; los cuauhtlatoani, jefes militares del imperio
que sustituian a las dinastias locales, y, por supuesto, los nobles gobemantes de
cada uno de los calpuliis o tlatocéyoli que integraban la capital del Estado imperial,
a saber, Tenochtitlan, Texcoco y Tlacopan. '

2.3.2 Epoca colonial.

™ Onregdn Rodriguez, Ma. Concepcitn, opus cit., p. 285.
0 idem, p. 293.
0 cem, p. 298.
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El mérito de haber sido el primer gobemador general de las indias Occidentales
comresponde a Cristoébal Colén, en virtud de las capitulaciones de Santa Fe y la
Real carta-merced de abril de 1492 otorgadas por los Reyes Catolicos antes de su
pionero viaje trasatléntico. Dicho titulo, vitalicio mas no hereditario, habria de ad-
quiririo en cuanto se cumpliera la condicion de llegar a las indias. Y, en efecto, los
territorios pdr &l descubiertos quedaron sujetos a su gobemnacion, pero nada mas.
Después del navegante genovés llegaron otros expedicionarios con titulos de
adelantados, capitanes generales o ambos, de caracter basicamente militar.

El titulo de adelantado era vitalicio y se adquiria mediante las capitulaciones
celebradas con la Corona, las cuales podian ser de descubrimiento, de conquista ©
de poblacién. De su denominacién se desprende en qué consistia el adelanta-
miento. Al titulo de adelantado podian agregarse los de “gobemador, capitan gene-
ral, justicia mayor, alcaide de las fortalezas, cargos a los que corresponden espe-
cificas atribuciones™.®®' Una de las premrogativas del adelantado era la de ser inde-
pendiente de cualquier otra autoridad indiana —aexcepto si era nombrado por un
virrey o un gobemador independiente—, por lo que rendia cuentas directamente al -
rey, a través del Consejo de Indias. Con el tiempo, concluida la conquista, el ade-
lantamiento devino titulo honorifico.

La figura del gobemador tuvo también mucha importancia en América. Ya
sefialamos que Colon fue gobermador general, pero hubo iguaimente gobemacio-
nes tertitoriales, que se ejercian sobre territorios determinados. Muro Orejon dis-
tingue entre gobernadores de nombramiento real —independientes de cualquier
otra autoridad superior indiana— y los designados por los virreyes y presidentes
indianos y, por tanto, dependientes de elios.>® Como se sabe, el jefe militar de la
expedicion que culminé con el sometimiento del imperio azteca, Hemando Cortés,
fue designado por Carlos V gobermnador y capitan general de la Nueva Espafia, si
bien no durd mucho en el cargo pues fue sustituido en 1527 por una Audiencia,
hasta que en 1535 se nombro el primer virrey, institucion de la que ya se traté en el
Capitulo 1 de este trabajo.

20 puro Orejon, Antonio, opus cit., p. 195
22 dem, p. 201.
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Como refiere Bravo Ugarte, a cada reino —subdividido a su vez en alcaldias
mayores y corregimientos— comespondia un gobernador nombrado por el rey, a
menos que fuera interino, caso en el que podia ser designado por el virrey, excepto
en la Nueva Galicia, donde la Audiencia remplazaba al gobemador en sus faltas.
Todos los gobernadores, excepto los de Nueva Galicia y Yucatan, *dependian del
Virray en los ramos de Hacienda y Guerra."® A lo escrito por este autor debemos
agregar que no solo los reinos sino también las provincias anexadas posterior-
mente al establecimiento de la Colonia tenian sus gbbemadores.z‘“

Los gobernadores, escribe Maria del Refugio Gonzélez, “ejercian sus facul-
tades en el nivel provincial, en tanto que alcaldes mayores y corregidores lo hacian
en el distritai”.2®® En ambos niveles el gobemante podia ejercer fodo el poder si no
habia otro funcionario que tuviera encomendada alguna de las funciones gubema-
tivas. Asi, gobemadores, alcaldes mayores y cormegidores tenian potencialmente

- las cuatro funciones: gobiemo, justicia, guerra y hacienda. De hecho, muchos go-
bemadores fueron capitanes generales, y los corregidores o alcaldes mayores de
zona fronteriza también recibian el nombramiento de capitanes generales.”® Es
evidente que no habia en Nueva Espafia, como tampoco en la metrdpoli, 6rganos
que fueran exclusivamente jurisdiccionales ni exclusivamente administrativos, es
decir, no existia lo que ahora llamamos "divisién de poderes”.

Los oficios de gobemadores —exceptuando al virrey, que también era go-
bernador—, corregidores y alcaldes mayores se obtenian en su mayor parte en
subasta pliblica, pese a la prohibicién de sacar a venta los oficios publicos que im-
plicaran jurisdiccion o hacienda. Sin embargo, se requeria de la expedicién de un
nombramiento oficial para entrar en posesion del cargo, por un periodo de cinco
afios improrrogables en un principio. Los nombramientos eran hechos por el rey,
con la aprobacién de la Casa de Contratacién de Sevilla o el Consejo de Indias.

20 pravo Ugarte, José, opus oit., p. 63.

24 cone lan divisiones temitoriales de México nos remitimos a lo expuesto en ol apariado correspondiente
del capitulo primero.

%5 En Recopilacion de Leyes de jos Reynos de ias Indias, Estudios historico-juridicos, 1° edicion, coordina-
cidn de Francisco de Icaze Dufour, Escuela Libre de Derecho y Miguel Angel Porrua, 1987, p. 359.

% jdem, p. 361. De hecho, observa Muro Orejon, “los capitanes generales reciben ests titulo como accesorio :
y agregado al titulo principal” de vimey o gobemador (0pus cit., p. 188). Los gobemadores de territorics fronte-
rizos eran normalmente los que tenian 6l nombramiento de capitan general y eran independientes de las
auteridades indianas.
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También podia hacerlos el virrey o la Audiencia, y tratandose de alcaldes mayores
y corregidores, el gobemador, aunque estos nombramientos eran considerados
interinos, con duracién de dos a tres afios, y sus titulares eran remplazados por los
designados por el rey. En el nombramiento, llamado titulo, nos ilustra la autora ci-
tada, se especificaban “las funciones, el salario, la responsabilidad y las recomen-
daciones es;:oeciales".""’_'r Como la designacién se consideraba una merced, la ma-
yoria de los oficiales no cobraban salario, sino que percibian ios beneficios econd-
micos derivados de! cargo a cambio de “vigilar la actuacién de la Iglesia, el cobro
de tributos, la renta de naipes y la del tabaco’. El oficial real se encargaba también
de vigilar la evangelizacion de los naturales y el repartimiento de los mismos para
las labores en obras publicas, minas o haciendas. Asimismo, “exceptuando ai vi-
rrey por ser el de mas alta investidura y ejercer sus facultades jurisdiccionales co-
mo presidente de la Audiencia, era el encargado de administrar la justicia civil y
criminal en primera instancia”.*®® Al gobemador le comesponde la observancia de
Jas ordenanzas reales y puede dictar mandamientos, autos ¥ ordenanzas de go-
bierno; designa también a los corregidores y alcaldes mayores de su jurisdiccion, ¥
a su teniente —asesor en la administracién de justicia—; aprueba las elecciones
anuales de los alcaldes ordinarios; reparte las tierras vacantes, fomenta las obras
publicas y la economia de su provincia. En caso de tener el titulo de capitdn gene-
ral, designa los mandos militares y atiende ta defensa de su provincia; en esta
materia le competen también las causas del fuero militar. El oficio de gobemador
se extingue por muerte, abandono, enfermedad grave o término del mandato. El
gobemador saliente debe dejar a su sucesor una memoria de su actuacion. Los
gobemadores, como el virey y los adelantados, podian ser sometidos a juicio de
residencia y a visité, tanto ordinaria como extraordinaria, ocupando su puesto el
visitador.”

El sistema de gobernaciones, alcaldias mayores y corregimientos prevalecié
hasta que en virtud de la reforma administrativa de Carios lll, a partir de 1786 las
alcaldias mayores y corregimientos fueron sustituidos por subdelegaciones, y algu-

207 3onzélez, Ma. del Refugio, opus cit., p. 367.
8 1nidem.
200 a0 Orején, Antonio, opus cit., p. 204.
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nas de las gobemaciones se convirtieron en intendencias, a! frente de las cuales
estaban los intendentss, quienes ejercian funciones meramente adthinistrativas.
Un cuarto de siglo después, en marzo 1812, se promulgaria fa Constitucién Politica
de la Monarquia Espaiiola, jurada en nuestro pais en septiembre del mismo aiio, la
cual tuvo aqui una vigencia breve y parcial y no introdujo cambios sustanciales en
la organizacion politica de una Nueva Espafia inmersa en una ausencia de gober-
nabilidad y conflictos internos que desembocarian en la Declaracién de Indepen-
dencia en septiembre de 1821. Sin embargo no podemos dejar de mencionaf alas
diputaciones provinciales, autorizadas por las Cortes para las colonias espaiiolas

219 aran una

en América y que, como ya se sefialé en el apartado comespondiente,
especie de congresos locales sin facultades legislativas, con intervencién en el
gobiemo de las provincias. Dichas diputaciones eran presididas por el jefe superior
de la provincia y significaron el antecedente inmediato del régimen federal que
adoptaria el wnstﬁuyente de 1823-1824, pues durante la Guerra de Independencia

defendieron con firmeza los derechos concedidos por la Constitucion espafiola.?"

2.3.3 México independiente.

10 yaase infra 2.2.3.

211 bg nacho, desda los debates en las Cortes, "los dipulados americanos veian en la nuava institucién una.
legisiatura provincial en ciernes”, al tiempo que los espafioles "la consideraban sélo como una junta adminis-
trafiva de caricisr consultivo, sin facultades legistativas®, por &l temor de que fuera i primer paso hacia un
régimen federal como ef norteamericano, o 8caso confederado, como el de los cantones suizos. (Lee Ben-
son, Nettie, opus cit., p. 15-18). Finaimente fueron aprobadas seis diputaciones americanas, pero su nOmen
aumenté cuando se expidieron los reglamentos para su establecimiento: habria dos en Nueva Espafia, una
en la capital {con jurisdiccion en México, Michoacan, Oaxaca, Veracruz, Puebla, Tlaxcaia y Querétaro) y otra
en San Luis Potosi (San Luis Potosi y Guanajuato); una en Nusva Galicia, con sede en Guadalajara (Nueva
Galicia y Zacatecas), una en Mérida, de Yucatan (con jurisdiccién en Yucatdn, Campeche y Tabasco); una en
Monlerrey, de las Provincias intemas de Oriente {Nuevo |adn, Coahuita, Nuevo Santander y Texas); una en
Durango, de las Provincias Intemas de Occidente {Durango, Chihuahua, Sinaloa, Sonora y Nuevo Mésxico),
ademds de las de Peri, Buenos Aires, Nuevo Reinc de Granada y Guatemala. La primera diputacion provin-
cial que se establecid en temitoric que méas tarde seria mexicano, fue ia de Mérids, Yucatan, &l 23 de abril do
1813, y la Gitima la de México, el 13 de julio de 1814. En noviembre de 1820 sa cred |a diputacién de Vallado-
lid (Michoacan y Guanajuato), pasando Zacatecas a \a de San Luis Polosi. La insistencia de ias demas pro-
vincias por que se lss concediera autonomia logré que para noviembre de 1822 axistieran 18 diputaciones
provincialas: la de Sonora y Sinaloa, la de Chihuahua y Durango, la de Coahuila, Nuevo Ledn y Texas, la de
Nuevo Santander, la de San Luis Potosi, la de Zacatecas, la de Guadalgjara, lz de Guanajuato, i de Quené-
taro, la de Michoacén, ia de Tiaxcala, la de Puebla, la de Caxaca, ia de Veracruz, la de Chiapas, ia de Yuca-
tan y ta de Nusvo México, gunque esta Uitima no estaba reconocida ni autorizada por las Corles. En el afio
siguients se sumaron la de Nuevo Lsén, la de Chinuahua, |a de Sinaloa, la de Tabasco ¥ la de Texas. (/dem,
p. 43, 51, 53.).
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a) La Constitucién de 1824.

Al adoptar nuestro primer constituyente el sistema de una “repiblica representativa
popular federal” para nuestro pais, lo hizo siguiendo los lineamientos fundamenta-
les de la Constitucién de los Estados Unidos de América de 1787, a su vez inspira-
da en el pensamiento de los tedricos de la Revolucién Francesa. Por ello nuestra
Constitucién de 1824 establecit tanto para la Federacién como para los Estados
miembros el sistema de divisién de poderes, facultando a las entidades federativas
para “organizar su gobiemo y administracion interior, sin oponerse a esta constitu-
cién ni a la acta constitutiva®™ (articulo 161).2' En ese sentido también debe reco-
nocerse que los goberadores de las entidades federativas de la Republica Mexi-
cana tuvieron y tienen su medelo, més que en los gobemadores, intendentes y je-
fes politicos de la-época colonial, en los gobemadores de los estados de la Union
Americana, pues su similitud en cuanto a sus atribuciones y obligaciones —emi-
nentemente politico-administrativas—, su forma de eleccion y su duracion en el
cargo asi lo manifiesta. '

Es de hacerse notar que nuestra primera Constitucién Politica permitia que
el poder ejecutivo local, encargado a un funcionario denominado gobernador, fuera
colegiado, aunque siempre por tiempo limitado, pues su articulo 159 ordenaba que
“La persona o personas a quien los Estados confiaren su poder ejecutivo, no po-
dran ejercerlo sino por determinado tiempo, que fijard su constitucidn respectiva”.
Por esto, como el Ejecutivo Federal era ejercido por el Presidente y el Vicepresi-
dente de la Republica, las constituciones particulares de los estados encomenda-
ron el poder ejecutivo local a un gobemador y un vicegobemador, como en la
Unién Americana.®” Y puesto que las constituciones locales hubieron de cefirse a

212 E) 8 de enero de 1824, 8l Congreso aprobs ol decreto que instruia a |os estados que aun no hablan esta-
blecido su legislatura estatal constituyente para gue procedieran a hacerlo, Cada legistatura debia integrarse
con entre once y veintiin iegisladores y cuatro o siete supientes, que serian slegidos por el distrito parmoquial
H el sistema provincial slectoral delineado en la Ley Federal del 17 de junio de 1823,

"2 En el Estado de México, por ejemplo, después de las elecciones del 15 de feprero de 1824, ol dos de
marzo de ese afio se instald su congreso constituyente, el cual nombné desde fusgo como gobemador interi-
no ai coronel Melchor Mizquiz, quien habia sido jefe politico superior y presidente de la junta provincial de la
entidad. Al dia siguiente eligié gobemador al brigadier Manuel Gémez Pedraza y vicegobemador a Mizquiz.
Mas como el primero fue designado casi al mismo tiempo por el Ejecutivo Federal gobemador y comandante
militar ds Puebla, Mizquiz fungié como gobemador. En septiembre de e#se mismc afo Gémez Pedraza re-
nuncid, por lo qua fa legisiatura volvié a designar gobarnador a Mizguiz y nombrd vicegobamador a Francis-
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los lineamientos de la General, establecieron un periodo de cuatro afios para los
gobemadores y vicegobernadores, en vista de que el Presidente duraba en su én-
cargo cuatro afios. Pero como el Presidente tenia la posibilidad de reelegirse des-
pués de cuatro afios de dejar el cargo, ias constituciones locales permitieron tam-
bién ta reeleccién de los gobernadores, lo que no era mal visto, acostumbrada co-
mo estaba la sociedad a los usos de la politica colonial.***

Precisamente debido a que nuestro pais estaba saliendo en aquella época
det letargo colonial, ain era normal la existencia de otros personajes equiparables
a los gobemadores de los Estados o Temitorios, como los comandantes generales
y los gobemadores de los arzobispados y cbispados, que tenian sus fueros espe-
ciales, militares los unos, religiosos los otros, resabios de los tiempos de la Guerra
de Independencia y de la vida politica de la Colonia.

No se ocupa mayomente la Constitucion del 24 de los gobemadores de los
estados, puesto que la misma disponia que la organizacioén del gobiemo y la admi-
nistracién interior de las entidades federativas correspondia a éstas; sin embargo,
cabe inferir del articulo 161, que trata de las obligaciones de los Estados, que co-
rrespondia a sus gobernadores publicar sus respectivas constituciones, leyes y
decretos, guardar y hacer guardar la Constitucion y leyes generales de la Unidn, 1o
mismo que los tratados celebrados o que se celebraran entre la federacion y algu-
na potencia extranjera, proteger !a libertad de prensa y de libre manifestaciéon de
las ideas, e informar anualmente al Congreso general de la situacion fiscal y eco-
nomica de sus respectivos estados.

Por otro lado, existia fa prohibicidén de que los gobernadores en funciones se
hicieran elegir diputados (art. 26 fraccién V1), asi como la posibilidad de ser some-
tidos a juicio politico “por infracciones de la constitucion federal, leyes de la Union,
u 6rdenes del presidente de la federacién, que no sean manifiestamente contrarias
a la constitucion y leyes generales de la Unién, y también por la publicacién de le-

co Manuel Sinchez de Tagls. (Macune Jr. Charles W., £f Estade de México y I Federacion Mexicana, (tra~
duccion de Julio Zapata), 14 adicién, Fondo de Cultura Economica, México, 1878, pp. 21-22.)

214 giguiendo con el ejemplo del Estado de México, podemos sefialar que Muzquiz y Sanchez de Tagle fueron
reslecios como gobemador y vicegobemador, respectivamente, en octubre da 1826, pero renunciaron antes
de iniciar el periodo. Sin embargo, en abril de 1830 ambos volverian a ocupar los cargos de gobemador v
vicegobemador. (Macune Jr. Charlas W., opus cit, p. 198.)
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yes y decretos de las legislaturas de sus respectivos Estados, contrarias a ta mis-
ma constitucion y leyes” (art. 38 fraccion V).

Del contenido del ordenamiento fundamental comentado se infiere que, con
fidelidad al espiritu federalista que animo al constituyente, se respetd en su redac-
cidn la autonomia de las entidades federativas para organizar su gobiemo interno
seguin sus propias determinaciones, con apego, desde luego, a los lineamientos
generales de la Constitucion Federal.

b) Periodo centrallsta.

La imposicion del bando politico centralista sobre el federalista derivé en la expedi-
cién de una nueva Carta Fundamental: las Siete Leyes Constitucionales de 1836.
La sexta de dichas leyes dividié la rep(blica en Departamentos, cuyo gobiemo inte-
rior se encargd a los gobernadores, quienes estaban sujetos al gobierno general
(art. 4°), y eran nombrados por éste a propuesta en tema de las juntas departa-
mentales, 2" por un periodo de ocho afios —el mismo que para el Presidente de la
Republica, que pasé de cuatro a ocho afios— y con la posibilidad de ser reelectos
(art. 5°). Ser ciudadano mexicano por nacimiento en gjercicio de sus derechos y
natural o vecino del Departamento de que se tratara, eran algunos de los requisitos
indispensables para ser gobemador. Ademas se necesitaba ser mayor de treinta
afios, tener un capital, fisico o moral, que produjera una renta anual de cuando
menos dos mil pesos, y pertenecer al estado secular, es decir, no eclesiastico (art.
€°). En cuanto a las facultades —y obligaciones— del gobemador, a diferencia de
la Constitucién de 1824, el articulo 7° de esta ley las enuncia con detalie en doce
fracciones: mantener el orden publico en su Departamento, disponer de la fuerza
armada en caso de necesidad, cumplir y hacer cumplir los decretos y érdenes del
gobiemo general y las disposiciones de la Junta Departamental, nombrar a los

713 4 gg juntas departamentzies, semejantes a las diputaciones provincialss establecidas a finales de la Colo- -
nia, se componian da siete individuos que duraban en su cargo cuatro afios y eran eiegidos por los mismos
sleciores que volaban on las elecciones para diputados al Congreso. Por sus atribuciones, las juntas depar-
tamsntales eran al equivalents 8 un érgano legislativo, aunque no podian hacer leyas, sino solo iniciarias.

1M1



prefectos y aprobar el nombramiento de los subprefectos del Departamento, nom-
brar y amonestar a sus subaltemos, suspender ayuntamientos con acuerdo de la
Junta y resolver sus cuestiones electorales, intervenir en el nombramiento de mi-
nistros y fiscales del tribunal superior de su departamento, y en el de los jueces de
primera instancia, procurar la pronta y recta administracién de justicia y vigilar el
funcionamiento de las oficinas de hacienda dentro del Departamento.

£! numeral siguiente prevé el nombramiento de un gobemador interino en
tas faltas temporales del propietario, y si la falta fuera breve la cubriria el miembro
més antiguo de la junta departamental. Mientras un individuo fuera gobemador y
hasta seis meses después de dejar el cargo, no podia ser electo diputado (Tercera
tey art. 7°). Los gobemnadores de los departamentos sélo podian ser acusados
ante la camara de diputados por delitos comunes; tratandose de delitos oficiales, la
acusacion se sostenia ante el senado, previa declaracion de la camara de diputa-
dos si habia o no lugar a !a acusacion. (Tercera Ley arts. 47 y 48)

La segunda constitucion centralista de junio de 1843, denominada Bases
Orgénicas de la Republica Mexicana, suprimio las juntas departamentales sustitu-
yéndolas por asambleas, las cuales tenian en esencia las mismas atribuciones que
aquéllas. En cuanto a los gobernadores, nombrados ahora por el Presidente de la
Reptblica a propuesta de la asamblea departamental respectiva (art. 136), su pe-
riodo se redujo, al igual que el del Presidente, de ocho a cinco afios. La edad mi-
nima para acceder al cargo se fij6 en treinta y cinco afios, con la exigencia de ser
natura! o vecino del Departamento, tener una renta efectiva de dos mil pesos y ha-
ber servido por cinco aflos en empleos o cargos publicos {art. 137). Esta Constitu-
cién establecia que con apego a las bases contenidas en su articulado, las leyes
secundarias y los decretos expedidos por las asambleas departamentales designa-
rian las facultades y obligaciones de los gobernadores (art. 144), aunque el articulo
140 establecia de manera general las obligaciones de dichos funcionarios, tales
como mantener el orden piblico en su Departamento, publicar las leyes y decretos
-del Congreso Nacional, y los decretos del Presidente de la Republica, y publicar,
hacer cumplir y remitir al Gobiemo Supremo los decretos de las Asambieas de-
partamentales. Por lo que respecta a las atribuciones de los gobemadores, e! arti-
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culo 142 sehalaba las siguientes: vetar los decretos de las asambleas departa-
mentales si los consideraban contrarios a las Bases o a las leyes, nombrar a sus
subalternos, ser jefe de la hacienda publica y nombrar a los encargados de recau-
dar y distribuirla, presentar al Presidente de la Republica, con acuerdo de las
asambleas departamentales, las temas para el nombramiento de magistrados su-
periores, jueces, letrados y asesores, imponer castigos a los empleados indiscipli-
nados det Departamento, vigilar la pronta administracién de justicia dentro del De-
partamento, ser presidente nato de la Asamblea Departamental, con voto de call-
dad en caso de empate, disponer de la policia para los efectos de su institucion y
conceder permisos para el establecimiento de asociaciones publicas literarias (sic)
o de beneficencia, revisar su reglémento y reformarlo si fuere contrario a las leyes
o al orden publico. Los gobemadores, finalmente, serian juzgados en sus causas
civiles por los tribunales superiores de los Departamentos respectivos o de aque-
lios cuya capital fuera “mas inmediata, a eleccion del actor” (art. 145).

Las faltas temporales de los gobemédores eran cubiertas por el vocal se-
cular més antiguo de la asamblea, la falta absoluta daba lugar a .una nueva elec-
ci6n en la forma prevenida en las Bases, pero el nombrado no podia durar en el
cargo més tiempo que el que restaba al gobemador remplazado (art. 138).

Es ilustrativa de! periodo centralista la disposicién contenida en el articulo
141 del ordenamiento comentado, que dice que “Los gobemadores son ef con-
ducto Unico y necesario de comunicacién con las supremas autoridades de la Re-
publica”, excepto en los casos de acusacién o queja contra elios mismos, ¥ tratan-
dose de la correspondencia de los Tribunales Superiores con la Suprema Corte de
Justicia en materia judicial.

Por altimo, el Estatuto Organico Provisional de la Republica Mexicana de
mayo de 1856, a pesar de volver a usar la denominacion de "Estados y Territorios”,
tuvo, por las exigencias del momento, un cariz centralista, pues establecia gue
“Los gobernadores de Estados y Distritos, y los jefes politicos de los Territorios”
serian nombrados por el Presidente de la Republica (art. 114). En lugar de junta o
asamblea departamentales, se establecié un Cdnsejo compuesto por cinco perso-
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nas nombradas por el gobefnador o jefe politico con aprobacién del Supremo Go-
biemo (art. 121).

¢) La Constitucién de 1857.

Al restablecerse el sistema federal por la nueva constitucién politica, ésta dispuso
que los Estados adoptaran “para su régimen interior la forma de gobiemo republi-
cano, representativo popular” (art. 109), a semejanza del régimen adoptado por ia
Federacién. Esta Ley fundamental, al igual que la de 1824, tampoco se ocupa ma-
yormente de los gobernadores de las entidades federativas, limitdndose a sefalar
como su obligacion “publicar y hacer cumplir las leyes federales™ (art. 114) y su
responsabilidad por delitos comunes o infracciones de la constitucion y leyes fede-
rales, por lo gue se deduce gue todo lo relativo a las facultades, impedimentos y
obligaciones de los gobernadores era maternia de las constituciones locales, como
es propio de un Estado federal. Es sabido, sin embargo, que el periodo de los go-
bernadores era de cuatro afios en todas las entidades federativas, en concordan-
cia con lo establecido por la Constitucion General para el Presidente de la Republi-
ca (articulo 78), y puesto que la reeleccién no estaba vedada para este funcionario
en un periodo inmediato, era permitida también a los gobermnadores.

Nos informa don Emilic Rabasa que durante el gobierno de Juérez —al que
califica como dictador—, bajo ta vigencia de la Constitucion de 1857, los gobema-
dores eran fuertes, dominadores de su jurisdiccion, ya que eran o habian sido cau-
dillos de su localidad, por lo que mandaban por derecho propio y se reelegian sin
necesidad de autorizacién del Presidente, quien les permitia ejercer un poder om-
nimodo, pero “los echaba abajo con la fuerza armada o con ia del estado de sitio”
si se rebelaban o amenazaban desconocerlo.?'® La situacion de los gobernadores
no variaria con el advenimiento de la nueva dictadura, aunque Rabasa la califique

1% Ravasa, Emilio, opus cit,, p. 104
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como *la mas facil, la mas benévola y mas fecunda™'" del continente americano,

segln se vera en el siguiente apartado.

d) Periodo porfirista.

Durante los treinta y un afios en que el General Porfirio Diaz se mantuvo de mane-
ra casi ininterrumpida en la Presidencia de la Republica, la Constitucion de 1857
suffié diversas modificaciones a varios de sus preceptos, entre efios los articulos
78 y 109, que trataban de la duracion de! cargo de Presidente de la Replblica y de
los gobemadores estatales, respectivamente. Nos ocuparemos de ambos en virtud
del paralelismo entre ellos y la simultaneidad de las reformas que ios afectaron.

El 5 de mayo de 1878 se reformaron por primera vez los articulos mencio-
nados,2'® el primero para establecer que el Presidente de la Repiblica no podia
ser reelecto “para el periodo inmediato, ni ocupar la Presidencia por ningun motivo,
sino hasta pasados cuatro afios de haber cesado en el ejercicio de sus funciones”,
y el segundo para delegar en las constituciones locales la facultad de determinar la
forma de prohibir la reeleccion de sus gobemadores, sobre la base de que “el ca-
récter de gobemador de un Estado, cualesquiera que sean los tituios con que ejer-
za el poder, es incompatible en todo caso con su eleccion para el siguiente pefio-
do”, lo gque significa que un individuo que hubiera ocupado, bajo cualquier denorni-
nacion, la gubermnatura, estaba impedido para ostentar ese cargo durante los cuatro
afios posteriores a su salida, transcumidos los cuales podia volver a la titularidad
del poder ejecutivo.

En octubre de 1887 volvieron a reformarse los antedichos preceptos consti-
tucionales, por lo que el 109 dispuso que los Estados pudieran *astablecer en sus
respectivas constituciones la reeleccion de los gobemadores, conforme a lo que
previene el articulo 78 para el Presidente de la Republica®. E! Presidente de 1a Re-

7 pabasa, Emilio, opus cit., p. 109.
8 Tona Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México, 25" edicién, Pormia S.A., México, 1997,
p. 705y ss.
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publica, por virtud de la reforma al articulo 78, podia "ser reelecto para e! periodo
constitucional inmediato’, pero quedaria “inhébil en seguida, para ocupar la presi-
dencia por nueva eleccién, a no ser que hubiesen transcurrido cuatro afios, conta-
dos desde el dia en que cesd en el gjercicio de sus funciones”. De esta manera,
los gobemadores tenian también la posibilidad de reelegirse para el periodo cons-
titucional inmediato, y después de eso esperar cuatro afios para poder volver a la
gubematura.

Tres afios transcurrieron para que se reformara de nueva cuenta el articulo
78, en diciembre de 1890, volviendo a su redaccion original, con lo gue desapare-
cié del texto constitucional toda alusion a la reeleccién del Presidente, dejando
abierta esa posibilidad de manera ilimitada. Y como el articulo 109 no se toco en
esta ocasion, los gobernadores gozaron de iguales posibilidades de reeleccion.

El 6 de mayo de 1904 el periodo constitucional del Presidente de la Republi-
ca se incrementd de cuatro a seis afios, pero el articulo 109 permanecié intacto,
sin determinar expresamente la duracién del periodo para los gobernadores, lo cual
en realidad no importaba pues gozaban de la posibilidad de reelegirse, y de hecho
lo hacian. Luis Terrazas en Chihuahua, Bemardo Reyes en Nuevo Leén, Préspero
Cahuantzi en Tlaxcala y Miguel R. Cardenas en Coahuila, estado natal de Madero,
son representativos de las dictaduras locales que proliferaron bajo los auspicios de
Diaz, quien ademas imponia o destituia a los gobemadores segn conviniera a los
intereses del régimen, pasando por encima de la autonomia constitucional de las
entidades federativas en sus asuntos intemos.

Al llegar Madero a la Presidencia de la Replblica y en concordancia con las
ideas antirreeleccionistas que le redituaron la simpatia popular, ante la cual Diaz
se vio obligado a dimitir, impulsé en noviembre de 1911 la dltima reforma a los arti-
culos 78 y 109 de la Constitucion de 1857, con lo que tanto al Presidente como el
Vicepresidente se les impidié de manera terminante ser reelectos en cualquier
tiempo después de su periodo constitucional, que se mantuvo en seis afios de du-
racion. Ademas, el ex Presidente nunca podria ser electo Vicepresidente, y éste no
podria ser electo Presidente para el periodo inmediato. Tampoco podria ser electo
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Presidente ni Vicepresidente el Secretario de Despacho encargado del Poder Eje-
cutivo (como interino) al celebrarse las elecciones. ‘

A los gobemnadores de las entidades federativas se les fijo iguaimente un
periodo de seis afios en el cargo, sin posibilidad de reeleccion en ningln caso. Les
eran aplicables a los gobemadores y a los funcionarios que los sustituyeran, “las
prohibiciones que para el Presidente, e! Vicepresidente y el Presidente Interino de
la Republica establece, respectivamente, el art. 78", Esto es, a los gobemadores
constitucionales se les aplicaba de manera absoluta el principio de No Reeleccién,
y & ios sustitutos de manera relativa.
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CAPITULO 3

MARCO JURIDICO

3.4 EL ARTICULO 116 CONSTITUCIONAL A PARTIR DE LAS REFORMAS DE
MARZO DE 1987.

Este articulo se encuentra ubicado en el Titulo Quinto de nuestra Carta Magna, el
cual trata de los Estados de la Federacién. En un principio el constituyente de
1916-1917 dispuso en este numeral el procedimiento de solucién pacifica de las
controversias de limites territoriales entre los estados, pero a raiz de las reformas
constitucionales promovidas durante el sexenio de! Licenciado Migue! de la Madrid
el texté original del mencionado precepto pasé al articulo 46, por lo que el 116 fue
reestructurado en su totalidad para dar cabida a las fracciones VIIl, {X y X del arti-
culo 115 relativas a los gobemadores y las legislaturas estatales, y a las relaciones
laborales entre ias entidades federativas y sus trabajadores, convirtiéndose dichas
fracciones en las |, I, V y Vi del nuevo contenido del articulo 116, que quedé inte-
grado por seis fracciones.

En el primer parrafo del precepto constitucional en comento aparece como
una novedad ell principio de la division de poderes en relacion a las entidades fede-
rativas —la Constitucién de 1824 si refirié é los estados de la Federacién el men-
cionado principio—, si bien desde antes de las reformas de mérzo de 1987 la tota-
lidad de las constituciones locales contenian ya este dogma del constitucionalismo
modemo, adoptado por nuestro pais desde la Constitucion de 1824. De esta forma,
el poder publico de los estados, como ¢l de la Federacion, se divide para su ejerci-
cio en ejecutivo, legistativo y judicial, sin que puedan reunirse dos © mas-de estos
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poderes en una sola persona o corporacién, ni depositarse el legislativo en un solo
individuo. Esta declaracién, como se puede apreciar, es idéntica & la plasmada en
el articulo 49 de nuestra Ley Fundamental, salvo en la referencia a las facultades
extraordinarias que el articulo 29 concede al ejecutivo federa! y a las previstas en
articulo 131.

La fraccién primera del articulo 116 se ocupa de los gobemadores de los
estados y sera estudiada en los apartados subsecuentes. La fraccion If se refiere a
las legislaturas locales y la forma de eleccidn de los diputados que las componen,
que en todo caso no podrén ser menos de siete. Los diputados no podrén ser re-
electos para el periodo inmediato, pero tratandose de diputados suplentes, si po-
drén ser electos como propietarios, aunque no a la inversa.

En la fraccién lll, como otra novedad de la citada reforma, se establecieron
ias bases de la organizacién del Poder Judicial de los Estados, encomendando a
las constituciones locales y sus leyes reglamentarias el establecimiento de las con-
diciones para el ingreso, formacion y permanencia de los servudores del poder judi-
cial local, aunque ordena que los magistrados de los tribunales estatales deberén
reunir los requisitos exigidos por las fracciones | a V dal articulo 95 de la Carta
Fundamental.

En la IV se alojo el texto antes ubicado en el segundo pamrafo de la fraccion |
del articulo 104, quedando sentadas las bases para que las constituciones parti-
culares instituyan tribunales de lo contencioso administrativo con plena autonomia
en el ambito estatal.

La fraccién V dispuso que las relaciones laborales entre ias entidades fede-
rativas y sus trabajadores deben regirse por las leyes que expidan las legislaturas
locales con apego a lo establecido por el articulo 123 constitucional y sus disposi-
ciones reglamentarias. '

La fraccion V1 autorizé la celebracion de convenios entre la federacidn y los
estados para que éstos se encarguen de la ejecucién y operacion de obras y la
prestacion de servicios publicos. Los estados pueden convenir con Sus municipios:
la prestacion por parte de los segundos de las obras y servicios plblicos.
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El articulo 116, sin embargo, fue reformado de nueva cuenta por decreto
publicado el 22 de agosto de 1996, adicionandosele una fraccién, para llegar a la
suma de siete. Dicha fraccién vino a ocupar la IV posicién, que antes se referia a
los tribunales de 1o contencioso administrativo, por lo que desplazé numéricamente
a ésta y a las subsecuentes. La adicién derivada de la reforma en comento consis-
1i6 en dictar los lineamientos en materia electoral en relacién a los estados, de mo-
do que las constituciones y leyes locales de la materia garanticen el sufragio uni-
versal, libre, secreto y directo; la legalidad, imparcialidad, objetividad, certeza e
independencia de las autoridades electorales; el establecimiento de medios de im-
pugnacion; el financiamiento publico a los partidos politicos; la equidad en el acce-
so a los medios de comunicacion masiva; la fijacion de limites a los gastos de
campafias politicas por parte de los partidos; la tipificacién de delitos electorales y
sus respectivas sanciones.

La reforma del articulo 116 a que nos acabamos de referir, cormrid aparejada
a la reforma de! articulo 41, que ahora contiene todo lo relativo a la cuestion electo-
ral a nivel federal, y fue parte de un paquete de reformas que tocd ademas a los
articulos 54, 56, 60, 99, 122, entre varios otros de la Constitucion.

Pero como la materia de este trabajo es lo relativo a los gobemadores de
los estados, pasaremos en seguida a ocuparnos de ellos.

1.2 REQUISITOS MINIMOS PARA SER GOBERNADOR DE UN ESTADO.

En virtud de las reformas constitucionales de marzo de 1987, la fraccion | del arti-
culo 116 establece los requisitos minimos para que un ciudadano pueda acceder a
la gubematura de una entidad federativa. De entrada, el precepto dispone que
“Sélo podra ser gobemador constitucional de un Estado un ciudadano mexicano
por nacimiento...” Esto, por supuesto, significa que un individuo que haya adquirido
la nacionalidad mexicana por naturalizacién esta impedido para asumir el cargo de
gobemador constitucional, es decir, electo por el voto popular ordinaria o extraordi-
nariamente. Sin embargo, inferimos, el naturalizado mexicano si podra ser desig-
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nado gobemador interino, provisional o Sustituto de una entidad federativa, toda
vez que para estos casos no aplica la prohibicién existente para los aspirantes a
gobemador constitucional.*?

Pero no basta con tener la nacionalidad mexicana por nacimiento para po-
der ser gobernador constitucional de un Estado. Es menester también la plena ciu-
dadania; es decir, el aspirante necesita ser hayor de dieciocho afios y tener un
modo honesto de vivir, en concordancia con los articulos 34 y 35 constitucionales,
que tratan de los ciudadanos mexicanos y sus prerrogativas, entre las que se en-
cuentra la de poder ser votados para todos los cargos de eleccion popular.

Ademas de ia nacionalidad mexicana por nacimiento y la plena ciudadania,
quien pretenda una gubematura necesita ser nativo del Estado de que se trate, 0
tener una “residencia efectiva no menor de cinco afos inmediatamente anteriores
al dia de la eleccién”. Tales requisitos del ius soli y ius domicilii se explican por el
propésito del Constituyente de que el aspirante a la gubematura tenga un ligamen
sentimental con la entidad que va a gobernar, y arraigo y conocimiento de los pro-
blemas y necesidades de la poblacién.Z° ‘

Un cuarto requisito para el aspirante a una gubermatura es el de no haber
ocupado antes el cargo por eleccién popular, ordinaria 0 extracrdinaria, pues en tal
caso no podrd ser designado ni siquiera como gobemador interino, provisional o
encargado de despacho, por prohibicién del articulo 116 fraccion |. En ese mismo
tenor, no podra ser electo para el periodo inmediato el gobernador sustituto cons-
titucional, o el designado para conciuir el periodo en caso de falta absoluta del
Constitucional, y tampoco el interino, el provisional y el ciudadan6 que supla al go-
bernador en sus faltas temporales. )

Otro requerimiento, que no es privativo de los aspirantes a gobernadores
sinc exigible a cualquier servidor publico, empezando por el Presidente de la Re-

719 [g hacho los requisitos en estudio (minimos) sdlo son exigibles al gobemador constitucional, no asi al
interino, sustitulo, provisiona! © encargado de despachc, pues el precepto mencionado se refiers Unicamante
al gobemador constitucional.

20 Eetos requisitos nos hacen conjeturar en estos dos supuestos: 1. Que una persona pusda gobemar un
estado en &l cual nacid pero en ¢ que no ha residido; 2. Que una persona nacida en un estado gobisme otro
en sl cual ha residido el tiempo previsto an la Constitucion. Puede darse el caso de que un ciudadano gobier-
ne 1a entidad federativa de la que es nativo y después aquella en que ha establecido su residencia. El ejem-
plo més notorio y reciente lo tanemios en of actual Jefe de Gobiemno del Distrito Federai, Cuauhtémoc Carde-
nas, quien anteriommerite (de 1980 a 1986) fue gobemador de su nata! Michoacén.
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publica, es el de no pertenecér a! estado eclesiastico ni ser ministros de alguin cul-
to, requisito que no necesita mayor explicacién si revisamos nuestra historia y las
consecuencias de la participacion del clero en la vida politica del pais, ademas de
que, de acuerdo con el principio histoérico de la separacién del Estado y las iglesias
y agrupaciones religiosas, plasmado en e! articulo 130 de nuestra Carta Magna, los
ministros de culto no podrén desempefiar cargos publicos —inciso d) del precepto
mencionado—, a menos que renuncien a su ministerio con la anticipacién que se-
fiala 1a Ley de Asociaciones Religiosas y Culto Publico en su articulo 14 —cuando
menos cinco afios para puestos de eleccion popular, y tres afios para desempediar
cargos publicos superiores—.

Finalmente, puesto que el articulo 125 constitucional establece que *ningtin
individuo podré desempefiar a la vez dos cargos federales de eleccién popular, ni
uno de la federacion y otro de un Estado que sean también de eleccion®, se sigue
que el aspirante a gobemador no debe ser ni Presidente de la Republica, ni sena-
dor ni diputado federal en funciones al momentoc de la eleccion, si bien el propio
numeral mencionado lo faculta para escoger entre los dos cargos. Las constitucio-
nes locales hacen eco del precepto mencionado y establecen que ninguna persona
puede ocupar dos cargos locales de eleccién popular, es decir, no se puede ser
simuiténeamente gobemador y diputado local o presidente municipal.

3.3 OTROS REQUISITOS EXIGIDOS POR LAS CONSTITUCIONES LOCALES.

A los requisitos ‘minimos exigidos por ei precepto constitucional comentado se
afiaden otros establecidos por las constitucionales particulares de las entidades
federativas, que, como dice Arteaga Nava, son reglamentanas de la Constitucion
general de la Reptiblica. En efecto, nada impide que las constituciones particulares
organicen auténomamente el régimen intemo del Estado de que se trate; por el
contrario, es el propio precepto en comento el que lo autoriza al establecer que “los
Poderes de los Estados se organizardn conforme a la Constitucion de cada uno de -
ellos, con sujecidn” a las normas establecidas por el propio articulo 1186,
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En consideracién de io anterior, encontramos en las constituciones locales
algunos requisitos en cuanto a la edad y la calidad de! aspirante a gobemador
constitucional, los cuales mencionaremos a continuacion.

a) La Constitucién de San Luis Potosi y la de Chihuahua, para el caso de los
aspirantes no nativos, incrementan a diez el namero de afios de residencia en el
territorio del estado, superando por cinco el minimo establecido por la Constitucion
General. En adicién, la de Chihuahua, Baja California Norte, Baja California Sur,
Chiapas, entre otras, exigen que el nativo tenga ademds una residencia efectiva en
el estado de dos, tres y hasta cinco afios anteriores a la eleccién. En Chiapas,
aparte de nativo, el aspirante debe ser hijo de padres mexicanos.

b) Las constituciones de los Estados de Pusbla y Veracruz exigen que el
aspirante sepa leer y escribir y tenga por lo menos instruccion media superior,
mientras que en Colima se requiere “tener una instruccion suficiente para desem-
pefiar este cargo”. ’

Aunque no en todas los estados existe esta exigencia, es razonable su
planteamiento en aras del correcto y eficaz desempefio de las altas responsabili-
dades encomendados al individuo titular del Poder Ejecutivo estatal.

¢) En cuanto a la edad, algunas constituciones locales, como las de Tiaxca-
la, Aguascaiientes y San Luis Potosi, exigen que el prospecto de gobernador tenga
treinta y cinco afos cumplidos el dia de la eleccion; otras —Sinaloa, Yucatan y el
Estado de México, por ejemplo— establecen la edad de treinta afios, en tanto que
la de Quintana Roo y la de San Luis Potosi tienen el limite de edad mas bajo: vein-
ticinco afios. En el otro extremo, la Gltima de las constituciones mencionadas esta-
blece que el aspirante a gobernador no debe rebasar los 60 aiios, la de Guana-
juato fija el limite maximo en 65 y la de Chihuahua en 70, detalle en el que no ha
reparado la mayoria de constituciones locales y tampoco la federal por lo que res-
pecta al Presidente de la Repiiblica.
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d) La totalidad de las constituciones locales exigen no ser funcionario civil
en ejercicio de autoridad, ni militar en servicio activo o con mando de fuerza dentro
de! Estado en los Ultimos noventa dias anteriores al dia de la eleccion, "o en los
dias corridos desde el quinto siguiente a la fecha de promulgacion de la convocato-
ria respectiva en el caso de elecciones extraordinarias” (art. 77 fr. V de la constitu-
cién del Estado de México). Lo anterior a semejanza del articulo 83 fracciones V y
V1 de la Constitucion General en relacién al Presidente de la Repibiica. La mayoria
de las constituciones locales establecen que los altos funcionarios de la adminis-
tracion saliente no pueden aspirar a la gubemnatura a menos que se separen de su
cargo con noventa o hasta ciento ochenta dias de anticipacion.

@) No haber sido condenado por delito infamante —robo, fraude, falsifica-
ci6n, etc.— es un requisito establecido, entre otras, por las constituciones de San
Luis Potosi, Coahuila, Zacatecas, Durango. -Algunas constituciones locales exigen
simplemente la no existencia de antecedentes penales o no haber sido condenado
por delito intencional. '

f) Las constituciones de Colima, Coahuila, Nayarit, Oaxaca, Sinaloa ain
conservan una disposicién que el constituyente de Querétaro establecié original-
mente para los candidatos a la Presidencia de la Repubiica: que el aspirante no
haya participédo previamente en una asonada, motin o cuartelazo.

g) La constitucién caxaquefia también estipuia que el aspirante a la guber-
natura no tenga "parentesco de consanguinidad en los cuatro primeros grados, ni
de afinidad en los dos primeros, con el gobemador saliente.”

h) Exige la constitucidn de Colima que el aspirante viva “del producto de un
trabajo honesto, sea este manual, industrial o profesional.” Otras constituciones
requieren que se tenga un modo honesto de vivir. Sin embargo estos requisitos
caben dentro de ia exigencia de la ciudadania.
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Debemos precisar que en el casc de los gobemadores interinos, sustitutos o
provisionales, la mayoria de las constituciones prevén que deben reunir todos los
requisitos exigidos para los aspirantes al cargo de gobernador constitucional, ex-
cepto el de no fungir como funcionarios piblicos federales o locales en el momento

de la designacién.

3.4 ELECCION Y DURACION DEL CARGO.

El gobernador puede llegar a ese puesto por eleccion popular y directs, ordinaria o
extraordinaria, caso en el que se tratard de un goberador constitucional, o por ser
designado para cubrir la falta del gobernador constitucional, en calidad de interino,
provisional o sustituto. Sea cual fuere la forma en que acceda al cargo, no podré
permanecer en él por mas de seis afos, por disposicién del articulo 116 fraccién |
de nuestra Ley Fundamental.

Scbre este punto conviene recordar que originalmente la duracion det cargo
de gobemador era de cuatro afios, hasta que en 1843 ol entonces presidente Ma-
nuel Avila Camacho promovié una reforma constitucional para aumentar a seis
afios el periodo de los gobernadores, a fin de homologario con el del Presidente de
la Repiblica, que a partir de 1928 se establecid en seis afios, pues originalmente
ta Constitucién de 1917 fij6 el periodo en cuatro afios. Todas las constituciones
particulares contemplan actuaimente un periodo de seis afios para los gobernado-
res consfitucionales.

Diversa situacion es la de los ciudadanos que fungen como gobemadores
interinos, provisionales, sustitutos o encargados de despacho. En el caso de los
primeros, electos por el congreso local ante ia falta absoluta del gobemador cons-
titucional, s6lo permanecen en el cargo en tanto el propio congreso designa al sus-
tituto, si la falta ocurre en los cuatro lltimos afos del periodo, ya que si la falta ocu-
rriere dentro de los dos primeros afios, la legislatura debera convocar a elecciones’
extraordinarias para elegir al gobernador sustituto constitucional.
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Los gobemadores provisionales son designados por la Comision Perma-
nente de ia Legislatura local, en los recesos de ésta, ante la falta absoluta del go-
bemador en funciones, y permanecen en el puesto hasta que el Congreso en se-
sién extraordinaria nombra al gobermador interino, antes de designar al sustituto o
convocar a elecciones extraordinarias, segun sea el caso. También se llama go-
bemador provisional al designado por el Senado, a propuesta en tema del Presi-
dente de la Republica, después de declarar la desaparicion de poderes en la enti-
dad, y es e! que debe convocar a elecciones extraordinarias para el congreso local
y la gubernatura, realizadas las cuales debe dejar el cargo a quien haya resultado
electo para ocupario.

El gobernador sustituto es el que, ante la falta absoluta del gobemador
constitucional, resulta electo en comicios extraordinanos —si la falta ocurre dentro
de los dos primeros afios del sexenio— © nombrado por la legislatura local —si la
falta ocurre dentro de los cuatro ultimos afios™' del periodo— y permanece en el
cargo hasta terminar e! periodo constitucional de que se trate.

El encargado de despacho es el que suple al gobernador constitucional en
sus faltas temporales —no mayores de 30 dias, aunque algunas constituciones
prevén hasta sesenta dias—, encomienda que la totalidad de las constitucicnes
locales hacen recaer en el Secretario de Gobiemo o, como segunda opcién, en el
Presidente del Tribunal Superior de Justicia.

3.5 FACULTADES, OBLIGACIONES Y RESTRiCCIONES DE LOS GOBERNA-
DORES.

Como titular de la rama ejecutiva del poder publico de las entidades federativas, el
gobemador se encuentra investido de variadas facultades sefaladas por las cons-
tiluciones locales, gue en general son las siguientes:

21 | ae constituciones de Zacatecas y Yucatan establecen que si la falta ocurre en los primeros tres afics, a8
daberin calebrar eleccionas extraordinanas, y si en los tres uitimos, (a legisiatura elegiri al sustituto.
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1.- Presentar iniciativas de ley ante e! Cangreso astatal.

2.- Nombrar y remover a los titulares de las dependencias del ejecutivo.

3.- Convocar a la Legislatura local a sesiones extraordinarias.

4 - Decretar expropiaciones por causa de utilidad pablica.

5.- Comandar las fuerzas publicas estatales.

6.- Conceder y negar indultos.

7.- Nombrar a los magistrados del Tribunal Superior asi como a los del Tn-
bunal de lo Contencioso Administrativo, y solicitar a la Legislatura su destitucion en

caso de mala conducta.

8.- Proponer candidatos para la presidencia de la Comisi6én Estatal de Dere-
chos Humanos.

9.- Otorgar patentes de notario conforme a la ley comrespondiente.

10.- Ejercer actos de dominio sobre el patrimonio de! estado.

En cuanto a las obligaciones de los gobemadores, la propia Constitucién
Federal establece en su articulo 120 que “los gobernadores de los Estados estan
obligados a publicar y hacer cumplir las leyes federales’, entre las que se com-
prende, por supuesto, la Ley Suprema. Las constituciones particulares sefialan con
detalle las obligaciones de estos funcionarios, y son las siguientes:

1.- Vigilar la aplicacion de la constitucién local correspondiente y las leyes,
reglamentos y demas disposiciones que de eila emanen.
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2.- Promuigar, ejecutar y hacer que se ejecuten las leyes y decretos de la
Legislatura local, proveyendo en lo administrativo su exacta observancia.

3.- Elaborar los reglamentos de las leyes expedidas por la Legislatura.

4.- Someter a la aprobacién de la Legislatura la Ley Organica de la Admi-
nistracién Publica del estado. '

5.- Rendir un informe anua! a la Legislatura local acerca del estado que
guarda la administracién publica.

6.- Presentar anualmente a la Legislatura los proyectos de leyes de ingresos
y egresos de la administracion publica del estado, asi como los proyecios de leyes

de ingresos municipales que remitan los ayuntamientos.

7 .- Informar en cualquier tiempo a ia Legislatura, cuando ésta lo solicite, so-
bre cualquier rama de ia administracién piblica.

8.- Cuidar del orden publico en el territorio del estado.
9.- Cuidar de la recaudacion y administracion de los impuestos locales.
10.- Planear y conducir el desamclio integral de su estado.

11.- Celebrar convenios con las autoridades federales para la ejecucion y
operacién de obras y la prestacién de servicios publicos.

12 - Celebrar convenios de coordinacion con los otros estados y el Distrito
Federal.
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13.- Canalizar a los municipios las participaciones federales y representarios
fuera del territorio del Estado.

14 .- Elaborar la estadistica del estado.

15.- Organizar el catastro y declarar la causa de utilidad publica en los casos

de expropiacion.

16.- Proveer lo necesario para la instalacion y funcionamiento de la Junta de
Conciliacion y Arbitraje del estado y nombrar al representante del gobiemo en di-
cha Junta.

17 - Nombrar a los magistrados det Tribunal Superior de Justicia y det Tri-
bunal de los Contencioso Administrativo del Estado y aceptar sus renuncias.

18.- Designar al consejero que represente &l Poder Ejecutivo en el Consejo
de la Judicatura local.

19.- Prestar al Poder Judicial del Estado lo necesario para el gjercicio de sus
funciones.

20.- Administrar los establecimientos de arresto, prision preventiva y de rea-
daptacién social de caracter local, y ejecutar las sentencias penales por delitos del
fuero comun,

21.- Asumir por conducto de la dependencia comespondiente la direccién
técnica de los establecimientos oficiales de educacién publica en el Estado.

Como se ve, en términos generales toca al gobernador en el ambito local lo
que al Presidente de la Republica en el federal, y tiene asimismo restricciones e

impedimentos constitucionales que impiden que invada las esferas de los otros
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poderes locales y federales, que se distraiga de sus funciones o aproveche su po-
sicion para desviar fondos publicos en beneficio propio o de otros particulares. La
mayoria de las consfituciones locales sefialan expresamente que el gobemador
carece de facultades para:

'

1.- Impedir la celebracién de las elecciones para puestos pablicos.
2.- intervenir o impedir en las funciones del Poder Judicial.

3.- Impedir al Poder Legislativo el ejercicio de sus funciones o asistir a las
sesiones fuera de los casos expresamente fijados por las leyes.

4 - Ausentarse del territorio def Estado por mas de quince dias sin autoriza-
cién de la Legislatura o de la Diputacién Permanente. También necesita de dicha
licencia para salir al extranjero a tratar asuntos de interés publico.

5.- Distraer las rentas publicas del destino asignado por las leyes o disponer
de las rentas municipales.

6.- Disponer de los bienes propios de los municipios.

7.- Ocupar la propiedad particular fuera de los casos previstos por las leyes

correspondientes.

8.- Ordenar la aprehensién o detencién de persona alguna fuera de los ca-
sos autorizados por la Constitucién Federal, poniéndola inmediatamente a disposi-
cion de la autoridad competente.

Finalmente, la mayoria de las constituciones locales disponen que el gober-

nador sélo puede renunciar a su encargo o pedir licencia para ausentarse del mis-
mo, por causas graves calificadas por el congreso local.
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3.6 LA RESPONSABILIDAD DEL GOBERNADOR COMO SERVIDOR PUBLICO.

Establece el pamrafo tercero del articulo 108 de la Constitucion General de la Re-
pablica que los gobermadores de los Estados, como los demas altos funcionarios
locales, "serén responsables por violaciones a esta Constitucion y a las leyes fede-
rales, asi como por el manejo indebido de fondos y recursos federales”, caso en el
que podrén ser sujetos de juicio politico en los términos del articulo 110 de la pro-
pia Constitucién.

£l juicio politico es un procedimiento sui generis precedido por una especie
de indagatoria practicada en la Camara de diputados por la Subcomisién de Anali-
sis y Examen Previo, ya de oficio, ya a instancia de cualguier ciudadano que bajo
su mas estricta responsabilidad y presentando elementos de prueba formule de-
nuncia contra uno o varios servidores publicos ante dicha Camara, por actos u
omisiones perjudiciales al interés publico. De la denuncia o de fa intencién de pro-
ceder al juicio se notifica al acusado para que presente pruebas en su defensa y
formule alegatos, hecho lo cual se turna la cuestion al Pleno para la declaracion de
la procedencia o improcedencia del juicio propiamente dicho. Si la mayoria abso-
luta de! nimero de los miembros presentes en la sesién declara que es procedente
el juicio, la propia Camara de Diputados se erige en 6rgano acusador ante la Ca-
mara de Senadores, que se convierte en jurado de sentencia y, luego de practica-
das las diligencias probatorias y formulados los alegatos, aplica la sancion corres-
pondiente mediante resolucién de las dos terceras partes de los miembros en se-
sién. Las sanciones estan previstas en el propio articulo 110 y consisten en la des-
titucién del servidor publico y en su inhabilitacién para desempefiar funciones, em-
pleos, cargos o comisiones de cualquier naturaleza en el servicio publico. Sin em-
bargo, el mismo precepto citado dispone que en el caso de los gobernadores de
los estados y demas servidares publicos locales la resolucién de la Camara de Se-
nadores “sera unicamente declarativa y se comunicara a las Legislaturas Locales
para que, en ejercicio de sus atribuciones, procedan como corresponda’, lo que
significa que es la Legislatura Local la que tiene la Gitima palabra sobre la viclacién
a la Constitucion o a ias leyes federales. Lo anterior, aunque parece incongruente,
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es una salvaguarda al sistema federal, porqué impide que los Poderes de la Union
dispongan de un mecanismo para deshacerse de algun servidor publico incémodo
de una entidad federativa. No obstante, tal salvaguarda resulta obsoleta en estos
dias en que la composicién det Congreso Federal es plural y dificiimente un solo
partido politico representado en ! mismo puede por si 'rnismo conseguir que se
sancione a un gobemador de otro partido, por ejemplo. Ademas, si las violaciones
a la Constitucién o a las leyes federales estan debida y legalmente acreditadas y el
acusado no pudo en su oportunidad desvirtuar las pruebas en su contra, no se ve
por qué no deba ser sancionado por un organo federal.

Por afadidura, el articulo 109 ordena que las legislaturas de los Estados,
dentro de su ambito competencial, expidan las leyes de responsabilidad de los ser-
vidores publicos y las demds normas conducentes a sancionar a quienes, teniendo
ese caracter, incurran en responsabilidad, a cuyo efecto establece las siguientes
prevenciones:

a) Sélo mediante juicio politico se impondran las sanciones indicadas en el
articulo 110 a los servidores publicos sefialados en el propio precepto que en el
ejercicio de sus funciones incurran en actos u omisiones lesivos al interés publico o
a su buen despacho.

b) El juicio politico no es procedente por la mera expresion de ideas.

c) Los delitos cometidos por los servidores publicos serén sancionados en
los términos de la ley penal.

d) Los actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, impar-
cialidad y eficiencia en el desemperfio de las funciones de los servidores publicos

mereceran sanciones administrativas mediante un procedimiento auténomo.

e) La leyes (penales) determinaran los casos y las circunstancias en los gue
se deba sancionar penalmente e! enriquecimiento ilicito de los servidores publicos,

132



por si o por interpdsita persona. Las sanciones en este caso siempre oompnande-
ran el decomiso de los bienes adquiridos ilicitamente.

Lo anterior significa que los funcionarios publicos locales pueden ser enjui-
ciados por el congreso respectivo y sancionados como corresponda, cuando en el
ejercicio de sus funciones cometan violaciones a ordenamientos juridicos de la en-
tidad, salvo cuando se trate de hechos delictivos, caso en el gue, previa declara-
cién del congreso por mayoria absoluta —lo que se conoce como desafuero—, se
procedera en los términos de las leyes penales del estado. El gobemador en fun-
ciones, por cierto, sélo puede ser acusado por delitos graves del orden comin o
delitos contra la soberania o integridad de su estado. Pero tratandose de delitos
federales, sera la Camara de Diputados federal la que decida por mayoria absoluta
si ha lugar o no a proceder contra el inculpado. En caso afirmativo, la declaracion
se comunicara a la legisiatura local respectiva para que proceda como correspon-
da (art. 111 constitucional), como sucede en materia de juicio politico.

3.7 LA CUESTION DEL JEFE DE GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL A
PARTIR DE LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES DE AGOSTO DE 1996.

A raiz del decreto de 21 de agosto de 1996, publicado en el Diario Oficial de Ia Fe-
deracién al dia siguiente, el articulo 122 constitucional se transformé de manera
radical para dar cabida a todo lo concemiente al Distrito Federal, que en virtud de
dichas reformas dejé de ser un “departamento”, un organismo de la Administracidén
Pablica Federal, para convertirse en una entidad con un gobemante electo popu-
tarmente y, por ende, independiente de! Presidente de la Republica —aunque éste
se haya reservado algunas facultades con respecto al Distrito Federal—, y una
Asamblea ya no de "representantes” sino Legislativa —si bien con algunas restric-
ciones debido a las facultades que conserva el Congreso General—.
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En efecto, el nuevo articulo 122 empiéza por establecer que el gobiemo del
Distrito Federal “esta a cargo de los Poderes Federales y de los érganos™ Ejecu-
tivo, Legistativo y Judicial de carécter local, lo que nos conduce a pensar que es
esta la ﬁni&a entidad de la Republica sujeta a un duunvirato ya que posee un doble
érgano ejecutivo (Presidente de ia Republica y Jefe de Gobiermo del Distrito Fede-
ral), asi como dos legislativos (Congreso de la Unién y Asamblea Legislativa), dis-
tribuyéndose las respectivas competencias segin los lineamientos dispuestos por
la Carta Magna. Pero en este apartado nos ocuparemos solamente del titular del
érgano ejecutivo local. el Jefe de Gobierno del Distrito Federal.

En contraste con el tratamiento que la Constitucién General dispensa a los
gobemadores de las restantes entidades federativas, la Base Segunda del aparta-
do C de! precepto constitucional en cita se detiene en detallar todo lo relativo al
Jefe de Gobiemo del Distrito Federal, comenzando por establecer en su fraccion |
que la persona que asuma dicho encargo durara en &l seis afios, a partir del cinco
de diciembre del afio de la eleccién,” que, como lo ordena el articulo 52 del Es-
tatuto de Gobiemo del Distrito Federal, se realizara en la misma fecha en que se
realice la eleccion del Presidente Constitucional de la Republica. En seguida dicha
Base Segunda sefiala los requisitos indispensables para asumir la Jefatura de Go-
biemo y que son la de “ser ciudadano mexicano por nacimiento en pleno goce de
sus derechos con una residencia efectiva de tres afios inmediatamente anteriores
al dia de la eleccion si es originario del Distrito Federal o de cinco afios ininterrum-
pidos para los nacidos en otra entidad; tener cuando menos treinta afios cumplidos
el dia de la eleccion, y no haber desempefiado anteriormente el cargo de Jefe de
Gobiemo del Distrito Federal con cualquier cardcter”. A estos requisitos el articulo
53 del Estatuto afiade-otros mas, que consisten en no ser militar ni mando policia-
co por o menos noventa dias antes de la eleccién; no ser alto servidor publico fe-
deral, a menos que se haya separado definitivamente del cargo noventa dias antes
de la eleccion, o dos afos antes en el caso de los Ministros de la Suprema Corte;

2 [ hecho de que se les llame “Srganos” y no “poderes” no tisne gran relavancis, pues cOMO ya vimos en el
capitulo primero al estudiar el poder pblico y 8l gobiemo, los llamades poderss no son mas que drganos dei
Estado pare el sjercicio de un solo poder publico. (Véase infra 1.1.4 inciso d)

Bl articulo 52 del Estatuto de Gobiemo establace que “ia administracion publica en la entidad recaera en
una sola persona, elagida por votacién universal, libre, directa y secreta...”.
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no ser magistrado de circuito o juez de distrito en el Distrito Federal, ni magistrado
del Tribunal Superior de Justicia o del Tribunal de lo Contencioso Administrativo
del Distrito Federal, ni miembro del Consejo de la Judicatura del Distrito Federal, a
menos que se haya separado definitivamente del cargo noventa dias antes de la
eleccion: no ser secretario del Organo Ejecutivo, oficial mayor, contralor general,
titwlar de 6rgano politico administrativo, dependencia, unidad administrativa, orga-
no desconcentrado o entidad paraestatal de la Administracion Piblica del Distrito
Federal, ni Procurador General de Justicia del Distrito Federal, a menos que se
haya separado definitivamente del cargo noventa dias antes de la eleccion, y, fi-
nalmente, no ser ministro de aigin culto religioso, a menos que haya dejado de
serlo con la anticipacion que establece la Ley de Asociaciones Religiosas y Cuito
Publico.

Las facultades y obligaciones del Jefe de Gobiemo del Distrito Federal, co-
mo encargado del “Ejecutivo y la administracion publica en ia entidad”, no difieren
en sustancia de las que ejercen los gobemadores en sus respectivas entidades.
Asi, la fraccion |l de la Base Segunda del apartado C del articulo 122 constitucional
y el articulo 67 del Estatuto le sefialan las siguientes: Cumplir y ejecutar las leyes
relativas a! Distrito Federal que expida el Congresc de la Unién, en su esfera de
competencia, y formular proyectos de reglamentos de dichas leyes para someterios
a la consideracion del Presidente de la Republica; iniciar leyes y decretos ante la
Asamblea Legislativa y promulgar, publicar y ejecutar los que expida ésta, prove-
yendo en la esfera administrativa a su exacta observancia, sin perjuicio de su fa-
cultad de formular observaciones a las leyes que la Asamblea Legislativa le envie
para su promulgacién, en un término de diez dias habiles; nombrar y remover li-
bremente a los servidores publicos dependientes del érgano ejecutivo local, cuyo
nombramiento o remocién no los prevea de otro modo el Estatuto; nombrar y re-
mover at presidente de la Junta de Asistencia Privada del Distrito Federal, al igual
gue al Procurador General de Justicia de! Distrito Federal, en los términos de la
ley; proponer magistrados al Tribunal Superior de Justicia y designar a los del Tri-
bunal de lo Contencioso Administrativo; proponer al Presidente de la Repablica el
nombramiento o la remocion del Presidente de la Junta Local de Conciliacion y Ar-
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bitraje; otorgar patentes de notario; solicitar a la Comision de Gobiemo de la
Asamblea Legislativa convoque a sesiones extraordinarias; presentar anualmente
a dicha Asamblea la iniciativa de Ley de Ingresos y el proyecto de Presupuesto de
Egresos para el aiio inmediato Siguiente. e informarte también anuaimente scbre el
estado que guarda la administracién piblica, o en cualquier tiempo por conducto
del sacretario del ramo a solicitud de la misma Asamblea; enviar a la Comision de

- Gobierno de dicha Asamblea la cuenta publica del afio anterior; someter a la con-
sideracion del Presidente.de la Repiblica ia propuesta de los montos de endeuda-
miento necesarios para el financiamiento del Presupuesto de Egresos de! Distrito
Federal, e informarie sobre el ejercicio de los recursos derivados del endeuda-
miento; formular el Programa General de Desarrollo del Distrito Federal; remitir a la
Asamblea Legislativa informes trimestrales sobre la ejecucion y cumplimiento de
los presupuestos y programas aprobados para la revision de la cuenta publica;
ejercer actos de "dominio sobre el patrimonio de! Distrito Federal y administrar Ia
hacienda publica; ejercer las funciones de direccién de los servicios de seguridad
plblica y mantener informado al Presidente sobre la situacion de ia misma:?* ad-
ministrar los establecimientos de arresto, prision preventiva y de readaptacién so-
cial de caracter local, y ejecutar las sentencias penales por delitos del fuero comun;
facilitar a los otros dos poderes locales, asi como a los federales, lo necesario para
el ejercicio expedito de sus funciones; celebrar convenios de coordinacién con la
Federaci6n, estados y municipios; declarar la expropiacién o la limitacion de domi-
nio: convocar a plebiscito, y las demas contenidas en la Constitucion General, el
Estatuto y otras leyes.

El Jefe de Gobiemo es, por supuesto, responsable por los actos u omisio-
nes en que incurra en e! desempefio de sus funciones (art. 108 constitucional).
Puede, por lo tanto, ser sujeto de juicio politico, en los términos del articulo 110.
Sin embargo, a diferencia de lo que acontece respecto de los gobermnadores de las
restantes entidades federativas, la resolucidn que emita el Senado no sera mera-

24 5o esta materia ya sefialamos (Véase infra 1.5) la concurrencia de faculiades del Jofe de Gobiemo y o
Presidente de la Repiblica, pues mientras éste tiene el mando, el primero sjerce la dirccién de los servicios
de seguridad publica en la Ciudad de México, por conducto del Secretario de Seguridad Publica. Sin embar-
go. en la practica, quien tiene ia respunsabilidad de la seguridad publica en la Ciudad de México es el Jefe de
Gobiemo.
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mente declarativa para gue la sa_ncién correspondiente la aplique la legislatura lo-
cal, es decir, la Asamblea Legislativa, ya que el Jefe de Gobiemo del Distrito Fede-
ral esta incluido entre los funcionarios federales sefalados en et primer pamafo del
articulo 110 constitucional, de lo que se infiere que el Senado es el érgano que
aplicaré ipso facto la sancion al Jefe de Gobiemo que hubiere sido sometido al jui-
cio politico.

Pero quizas el juicio politico sea un riesgo menor para el Jefe de Gobiemno
del Distrito Federal; el pefigro mayor es el que se deriva de la facultad de! Senado
de la Republica para removerio {art. 76 constitucional fraccién 1X), remocion que,
en términos del articulo 27 det Estatuto de Gobiemo, puede ser motivada por cau-
sas graves™® que afecten las relaciones con los Poderes de la Union o el orden
pubiico en el Distrito Federal. Esta facultad, en los recesos del Senado, puede ser
ejercida por la Comisién Permanente, de acuerdo con el propio articulo 27 del Es-
tatuto, aunque esta disposicion nos parece incongruente e inconstitucional, consi-
derando que ni en el articulo 79 ni en ningin otro de la Constitucion Federal se
confiere expresamente esa atribucion a la Comisiéon Permanents, y una ley secun-
daria no puede estar por encima de nuestra Carta Magna. De cualquier forma, en
caso de actualizarse las “causas graves” previstas por el articulo 66 del Estatuto
de Gobiemo, el Senado removera al Jefe de Gobiemo y nombraré, a propuesta del
Presidente de la Repiiblica, a un sustituto que concluya el pericdo. El sustituto de-
berd satisfacer los requisitos previstos en las fracciones |, i, Ill, IV y X del articulo
53 del Estatuto (arts. 26 y 56 del Estatuto).

Las faltas temporales del Jefe de Gobierno que no excedan de treinta dias
naturales —si exceden ese nimero de dias se consideran faltas absolutas— son
cubiertas, como en la ‘mayoria de las entidades federativas, por el Secretario de
Gobiemo. La falta absoluta da lugar a que la Asambiea Legislativa designe a un
sustituto que concluya el periodo constitucional respectivo (art. 61 del Estatuto).

5 gy articulo 66 del Estatuio determina cudles son esas causas graves: | Invadir de manera reiterada y
sistematica la esfera de competencia de los Poderes da la Unién; Il. Abstenerse de ejecutar en forma reitera-
da y sistematica, o incurrir en contravencion de aclos legislatives, jurisdiccionales o administrativos que dic-
ten los Poderes de la Unién; 1. No brindar la debida proteccién a las instalaciones y depasitarios de los Pode-
res Federales, cuando haya sido requerido para elto; iV. Utilizar la fuerza poblica fuera de las facuitades de
direccién que en matera de seguridad publica le corresponden, afectando ef ofden publico, y V. Las demas
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Es de resaltarse la prohibicion expresa contenida en el articulo 60 de! Esta-
tuto de Gobiemo de que “el ciudadano gue ocupe el cargo de Jefe de Gobiermo,
con cualquier caracter o de;'lominacién —incluso el encargado de despacho en
caso de falta temporal o licencia del titular—, en ningin caso podra volver a ocu-
pario®, a semejanza del que ocupe el cargo de Presidente de la Republica.

Como conclusién pbdemos sefialar que entre el Jefe de Gobierno del Dis-
trito Federal y los gobernadores de las restantes entidades federativas no existen
diferencias sustanciales®® —la distinta denominacion es sélo formal—, salvo que
el primero, por ocupar la misma sede de los Poderes Federales, resiente mas el
escrutinio de éstos y se ve acotado en materias como la seguridad publica o el en-
deudamiento de su administracion, ademas de que sobre él pende permanente-
mente ia espada de Damocles de la remocion por parte del Senado, situacion que
nos remite a los tiempos no lejanos en que el Distrito Federal era administrado por
un drgano inserto en la administracion publica federal y por lo tanto dependiente en
forma directa del Presidente de ia Republica, quien lo podia remover'libremente.

3.8 EQUIPARACION ENTRE LOS GOBERNADORES DE LOS ESTADOS Y EL
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA.

No es complicado identificar las similitudes entre el titular de la rama ejecutiva local
y el titular del ejecutivo federal, sobre todo si consideramos que nuestro sistema de
gobiemo esté inspirado en el norteamericano, donde el gobemnador es, en cierto
sentido, un mini-presidente.”?’ Para empezar, ambos funcionarios encabezan el
llamado “poder ejecutivo”, el uno a nivel local y ef otro a nivel federal, y sus funcio-
nes son ante todo politico-administrativas, por oposicion a las legislativas y las ju-
diciales encomendadas a las otras vertientes del poder publico. Presidente y go-

que determinen otras disposiciones legales y que afecten gravemente Ias relaciones con los Poderes de la
Unién o el orden pubiico.

28 e of articulo 122 constitucional que "El Jefe de Gobiemo del Distrito Feders! tendri a su cargo el Eje-
cutivo y la administracidn publica en la entidad...”, y los gobemadores, como el gobsmante del Distrito fede-
ral, son jefes del gobierno y la administracién piblica de fa entidad federative comaspondients, como (o decla-
ma ol articulo 58 de a constitucién de Guemero.

! véase infra 2.2.4.
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bemnadores son funcionarios publicos nomalmente electos por voto popular directo
y su periodo en el cargo es de seis afios: 2® pueden iniciar layes ante sus respecti-
vos congresos y deben rendir cuentas anualmente al legislativo de su gestion;
pueden convocar a la legislatura a sesiones extraordinarias; deben presentar
anualmente al congreso respectivo su proyecto de ley de ingresos y presupuesto
de egresos; es su obligacién proveer en |a esfera administrativa la exacta obser-
vancia de la leyes y elaborar reglamentos relativos a las mismas; deben promuigar
y ejecutar las leyes federales o locales, respectivamente; pueden nombrar y remo-
ver libremente a los altos funcionarios de su administracion; decretar expropiacio-
nes por causa de utilidad piblica y conceder y neghr induitos; pueden proponer
candidatos para ocupar las altas magistraturas del Poder Judicial o la presidencia
de las comisiones de derechos humanos; fienen a su cargo la fuerza pablica, y
pueden ser sometidos a juicio politico.

Queda claro que por su naturaleza juridico-politica y sus funciones y atribu-
ciones, Presidente de la Republica y gobemadores estatales —incluyendo al Jefe
de Gobiemo del Distrito Federal— guardan una similitud innegable, como la que
existe entre la Constitucién General y las constituciones locales. En otras palabras,
el gobernador es a su estado o entidad federativa lo que el Presidente a la Federa-
cién, puesto que como ya sefialdbamos al comienzo del Capitulo segundo de este
trabajo, el gobemador es la institucién politica méas importante de los estados y su
preminencia sobre los otros dos poderes locales es manifiesta, como lo es la del
Presidente de la Repiiblica sobre los otros poderes federales. No resulta inconce-
bible, por tanto, que los empresarios, grupos de poder y medios de comunicacion
locales suelan ponerse a las 6rdenes del “sefior gobemador” y éste tenga en ellos
fuertes aliados en contra de sus adversarios politicos, no sin contraprestaciones,
por supuesto. Ningln otro ciudadano dentro de una entidad federativa puede acu-
mular tanto poder politico y econdmico corﬁo el gobernador, quien inclusive, como
una regla no escrita del sistema politico mexicano, puede escoger a su sucesor y

28 5ahre como el periodo constitucional de los gubemadores se ha venido ajustando histéricaments al perio-
do presidencial, véase infra. Cepitulo Segundo 2.3.3 y Capitulo Tercero 3.4.
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favorecerio de diversas maneras para que resulte vencedor en los comicios co-
mespondientes. '

Considerando todo lo anterior, es cuestionable y rompe con la necesaria
uniformidad sefialada anteriormente el hecho de que mientras por una parte el ciu-
dadano que haya ocupado el cargo de Presidente de la Republica bajo cualquier
denominacién, en ninglin caso y por ningun motivo puede volver a desempeiiar
ese puesto (art. 83 constitucional), al igual que el que ocupe el de Jefe de Gobier-
no del Distrito Federal, por la otra los gobernadores interinos, provisionales o0 sus-
titutos si tienen la posibilidad de reasumir el cargo en un periodo posterior (art. 116
fraccion 1), situacién que estudiaremos con detenimiento en el siguiente capitulo de
este trabajo. ‘
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CAPITULO 4

EL PRINCIPIO DE NO REELECCION EN NUESTRA CONSTITUCION FEDE-
RAL.

4.1 EL PENSAMIENTO DE FRANCISCO |. MADERO EN EL CONSTITUYENTE
DE 1916-1917. ‘

Entre las mlltiples paradojas de la historia politica de nuestro pais figura la repre-
sentada por el General Porfirio Diaz, quien accedié por primera vez a la Presiden-
cia de la Republica en virtud del Plan de Tuxtepec de enero de 18786, proclamado
por el General Fidencio Hernandez, quien se levanté en armas contra el entonces
Presidente Lerdo de Tejada, que pretendia reelegirse, y en favor de Diaz. Dicho
Plan fue reformado por el propio Porfirio Diaz en Palo Blanco en marzo de ese afio
y propugnaba en su articulo 2° por elevar a norma constitucional la No Reeleccién
tanto del Presidente de la Repulblica como de los-gobernadores de las entidades
federativas.

Una vez que consiguid llegar a la presidenéia —a finales de 1876 de manera
provisional, y como presidente constitucional a principios de 1877—, Diaz, que
desde 18712 se habia rebelado contra la reeleccion de Benito Judrez y fue de-
rrotado, logrd que en mayo de 1878 se reformara la Constitucion en sus articulo 78

2% £n noviembre de 1871 el general Porfirio Diaz suscribio el Plan de la Noria, en el que manifestaba que ‘La
reelaccion indefinida, forzosa y violenta, de! Ejecutivo Federal, ha puesto en peligro las instituciones nacio-
nales... ta reelaccién indefinida es un mal de menos trascendencia por ta perpetuidad de un ciudadanc en el
ejercicio del poder, que por la consarvacion de las pricticas abusivas, de ias confabulaciones ruinosas y por
la exclusién de otras inteligencias e intereses, que son las consecuencias necesarias de la inmutabilidad de .
los empleados de la administracion plblica... Que los patriotas, fos sinceros constitucionalistas, los hombres
del deber, presten su concurso a la causa de la libertad electoral, y al pais salvard sus mas caros intereses...
Que ningln ciudadano se imponga y perpstie en el sjercicio dei poder, y ésta serd ia Utima revolucién.”
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y 108 para fijar en eila al prfncipio de No Reeleccion del Presidente de la Republica
y de los gobemnadores da los estadbs, como lo estipulaba el manifiesto politico por
el cual llegé al poder. Sin embargo dicho principio no se aplicé de manera absoluta,
ya que con las reformas Unicamente se impedia que Presidente y gobernadores
volvieran al poder en el pericdo inmediato, pero pedian hacerlo en periodos subse-
cuentes. De este modo, Diaz pudo reasumir |a presidencia después de cuatro afios
de haber dejado el cargo, durante los cuales goberné su protegido el general Ma-
nuel Gonzalez. Uiteriores reformas, ™ en 1887 y 1890, permitieron que Porfirio Di-
az se mantuviera como presidente de la RepUblica de manera indefinida, al quedar
proscrito en 1890 de la Ley Fundamental vigente en esa época el principio de No
Reeleccion por el cual Diaz habia combatido antes de llegar a la Presidencia.

Es en las postrimerias del porfiriato, mientras se agudizaban las pugnas de
los aspirantes a la vicepresidencia de la Republica, pues seria el vicepresidente el
que con toda seguridad ocuparia el sitio del viejo dictador,®' cuando aparece el
libro La Sucesién Prasidencial en 1910, escrito por un hacendado coahuilensa:
Francisco 1. Madero. Madero, como mucha gente preocupada por el fin de Ia dicta-
dura porfirista, creia en la conveniencia de la continuacion de Diaz en el poder, con
la suficiente libertad para elegir en los comicios al vicaepresidente. Y puesto que
Diaz ya habia declarado a un periodista norteamericano, Creelman,?2 que no que-
ria continuar en la presidencia y que acogeria gustoso a un partido de oposicién,
Madero proponia la creacion del partido antirresleccionista, con “dos principios
fundamentales: libertad de sufragio y no reeleccion”. Dicho partido, pensaba, una
vez suficientemente organizado, pactaria con el dictador la fusién de las candidatu-
ras, de manera que Diaz continuaria como presidente, “pero el vicepresidente y
parte de [as cdmaras y de los gobemadores de los Estados serian del partido anti-
mreeleccionista™. Con ese propésito en mente, fundd en mayo de 1908 el Centro

* ¥ \anse infra 2.3.3 inciso b.

3 £ articule 79 de la Constitucién de 1857, que originalmente no preveia la figura del vicepresidents, fue
reformado &l 6 de mayo de 1904 para, & semejanza del articulo 76 de la Constitucion de 1824, establecer que
¢ vicaprasidente —y no més el presidente de la Suprema Corte de Justicia, como lo fueron Juérez y Lerdo de
Tejada— sustituiria al presidente en sus faitas temporales ¢ absolutas. En esa misma fecha el periodo presi-
dencial se elevd de cuatro a sels afios.

232 La entrevista fue publicada en el diaric El Imparcial el 4 de marze de 1908. La Sucesién Presidencial salié
ata luz en diciembre de ese mismo afio.
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Antirreleccionista, cuya presidencia quedé a cargo de su colaborador Emilio
Véazuez Gémez.

La buena fe e ingenuidad politica de Madero se topé contra la decision de
Diaz de aceptar reelegirse por séptima ocasion, teniendo como vicepresidente al
candidato del grupo de los cientificos, Ramén Carral. Madero propone entonces
que e! vicepresidente sea elegido popularmente: Diaz rechaza esa opcién. Es su
altima palabra.

Vista la imposibilidad de negociar con e! dictador, era claro que el Partido
Antirreeleccionista debia postular sus propios candidatos. De tal suerte, a media-
dos de abril de 1910 se celebra en la Ciudad de México la Convencién Nacional
Independiente de los partidos politicos aliados Nacional Antirreleccionista y Nacio-
nal Democratico, de donde resultan candidatos a la presidencia y la vicepresiden-
cia, respectivamente, Madero y Francisco Vazquez Gémez. Dos meses después,
en plena campafia a lo largo y ancho del pais con su lema “Sufragio Efectivo. No
Reeleccion®, el primero es apresado en Monterrey y trasladado con su secretario,
Roque Estrads, a San Luis Potosi. Este hecho convencié a Madero, que hasta
entonces se habia opuesto al recurso de la violencia armada, de que no quedaba
mas camino que la insurreccion. Asi, luego de ser liberado previo pago de una
multa, e! 5 de octubre de! propio afic rompio el arraigo domiciliaric a que estaba
sometido y huy6 a San Antonio, Texas, donde formulé el llamado Plan de San Luis,
mismo que fue perfeccionado por una comision del partido. Este Plan declaraba
“ley suprema de la Republica, el principio de No Reeleccién del Presidente y Vice-
presidente de la Reptblica, Gobemadores de los Estados y Presidentes Municipa-
les™ 22 luego de declarar nulas las Gltimas elecciones presidenciales, y desconocer
el gohierno de Diaz, para en seguida autoproclamarse Madero Presidente Provi-
sional y sefiala el 20 de noviembre, “de las seis de la tarde en adelante”, como fe-
cha para que el pueblo se alzara en amas. El levantamiento popular, empero, no
ocummid en la fecha prevista y el movimiento maderista parecié apagarse; sin em-

3 En este punto coincidia con et Programa del Partido Liberal Mexicano, que propugnabs por la "supresién
de la meajeccibn para el Presidents y los gobemadores de los estados”, aunque afadia gue dichos funciona-
rios "stio podrdn ser nuevamente aleclos hasta después de dos periodos del que desampefiaron®, io que
significaba que la resleccién no seria absoluta,
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bargo, a partir de marzo de 1811 cundié por casi todo el pais y culming, o parecid
culminar, en el tratado celebrado entre los insurrectos y el gobiemo el 21 de mayo
de ese aiio en Ciudad Judrez, locafidad tomada por los rebeldes comandados por
Orozco. Dicho tratado estipulaba la renuncia de Diaz y Corral, ¥ que el Secretario
de Retaciones Exteriores, Francisco Leén de la Barra, seria el presidente interino.
Y asi ocurrié: el 25 del mismo mes se presentaron las renuncias y Diaz sali6 del
pais para exiliarse en Francia. El partido antirreeleccionista, practicamente solo, >
habia demmocado a la dictadura.

Madero resulté electo Presidente —la vicepresidencia recayd en Pino Sua-
rez— en las elecciones a que convoco el presidente interino Ledn de la Bama,
asumi6 el cargo el 6 de noviembre de 1911 y ese mismo mes logré que el Congre-
so reformara la Constitucién para reimplantar en los articulos 78 y 109 el principio
de No Reeleccion asi para el Presidente de la Republica como para los gobemado-
res de las entidades federativas, de manera absoluta para los constitucionales, y
relativa en los demas casos.

La patemidad del principio de No Reeleccion no corresponde, en rigor, a
Madero, como se ha visto;>* no obstante, el mérito del llamado Apdstol de la De-
mocracia consiste en haber creido y luchado por ese principio —y extenderio del
Presidente de la Republica a los gobemadores de los estados— hasta verio plas-
mado de manera absoluta en la Constitucion de 1857, cuya vigencia estaba préxi-
ma a terminar. Cinco afios mas tarde, cuando una vez apaciguado ese cadtico mo-
vimiento social llamado Revolucion Mexicana —acelerado a partir del asesinato de
Madero a manos de Huerta el 22 de febrero de 1913—, se reunieron en Querétaro
los representantes de las entidades federativas convocados por el decreto de Ca-

™ Decimos “précticarments solo” porque no dsbemos olvidar que ef movimisnto oposicionista a la dictadura
lo iniciaron en 1800 los hermanos Flores Magén y Camilo Amiaga, fundadorss del Parlido Liberal, quienes
después tuvieron gue axiliarse en los E.U.A. ante Ia persecucién del régimen.

2 De hacho, podemos decir qus desde la Revolucién Francesa se luchaba contra la perpetuacién de una
persona en el poder, sobre todo 8i se trataba de un poder absoluto. Debe resaltarse que en nuestro pais ia
Constitucién de Apstzingén, en su articulo 135, establecid que ninguno de los tres mismbros det Supremo
Gabiemo podia ser reelecto para el cargo sino hasta un trienic después. Asimismo, la Constitucién de 1824
{art. 77) imrodujo la prohibicién relativa de Ja reeleccién presidencial ai astablecer que “El presidente no podia
ser resiacto para este encargo, sino al cuarto afio de haber cesado en sus funciones.” Lo Constitucién de
1857, en cambio, al ser omise en cuanlo a la resleccién, la permitié sin restricciones, lo mismo que ia nor-
tesmericana hasta los ismpos de Rooseveit. Ds ahi que Judrez hubiera podido mantanerse en la Presiden-
dia desds 1858 hasta su muerte en 1872. Contra la Gltima de sus reelecciones se opuso Porfirio Diaz y fus
vencido.
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ranza de septiembre de 1916 para reconstituir al pais, el principio de No Reelec-
cién presidencial seria —como el reparto agrario, la proteccién a los trabajadores y
la educacion laica y gratuita— uno de los pilares de! documento fundamental que
de aquel Congreso emanaria.

En efecto, el Proyecto de Constitucién presentade por el Jefe del Ejércita
Constitucionalista, Venustiano Carranza, contenia en su articulo 83 la propuesta de
implantar en la nueva Ley Fundamental la no reeleccién absoluta del Presidente
Constitucional de la Repliblica, 2 propuesta que fue aprobada por la Comisién co-
rrespondiente, con minimas medificaciones, calificandola como “una conquista de
la Revolucién que desde 1910 la escribit en sus banderas”. " Tumado el dictamen
al Pleno para la discusién y votacién, fue aprobado por unanimidad de 142 votos.
De esta maners, el articulo 83 de la nueva Carta Magna quedd redactado como a
continuacion se lee:

"Articulo 83. El Presidente entrard a ejercer su
encargo el 1° de diciembre, durarg en él cuatro afos y
nunca podra ser reelecto.

El ciudadano que substituyere al Presidente
Constitucional, en caso de falta absoluta de éste, no
podra ser electo Presidente para el periodo inmediato.

Tampoco podré ser reelecto Presidente para el
periodo inmediato, el ciudadano gue fuere nombrado
Presidente interino en las faltas temporales del Presi-
dente constitucional.”

I Ei articulo 83 del Proyecto decia: “El presidente entrara a ejercer su encargo el 1° de diciembre, durard en
&l cuatro aflos, y nunca podra ser reslecto. E| ciudadano que sustituyere al presidente constiluciona!, en caso
de falta absolute de éste, no podré ser slecto presidente parg el periodo inmediato. Tampoco podra ser electo
presidente para el periodo inmediato, & ciudadano que fuere nombrado presidente interino en las faltas tem-
porgles del presidente constitucicnal, si estuviere en funciones en los sesenta dias anteriores al dia de las
elscciones presidenciales.” Este articulo estaba redactado en |os mismo términos que la reforma al articulo
78 de la Constitucién de 1857 decretada por Carranza en septiembre de 1918, salvo en el caso del presi-
dente interino.

*7 Diaric de los Debates del Congreso Constituyente de Querétaro, Tomo Il, pagina 245.
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Como se puede apreciar, el Constituyente reunido en Querétaro, apegando-
se al Proyecto de Carranza, establecié en un principio la prohibicién de reelegirse
unicamente para el Presidente Constitucional, es decir, el electo por votacion po-
pular. Quienes accedieran al cargo por diversas vias, como los interinos o sustitu-
tos, no resentian tal prohibicién y podian reasumir e! puesto en el periodo constitu-
cional mediato al en que hubieran estado en funciones, es decir, pasados cuatro
afios, que era lo que duraba entonces el pericdo presidencial.

Cabe comentar que el principio de No Reeleccién no ha sido aceptado con
unanimidad por la doctrina. De hecho, los constitucionalistas del siglo pasado como
Castillo-Velasco y Ramoén Rodriguez se manifestaron en contra de este principio
argumentando que solo al pueblo concieme decidir si los gobemantes deben ser
reelectos o no. Eduardo Ruiz, en 1802, y Mariano Coronado en 1906 se pronuncia-
ron sebre la conveniencia de la reeleccion de un buen gobemante ya que cuatro o
seis afios no son suficientes, en un Estado nuevo, para que un presidente desarro-
ile a cabalidad su programa de gobiermno. Rabasa, en 1912, escribié que impedir la
reeleccién de un gobemnante no sélo es indtil sino antidemocratico, pues para eso
el pueblo podia intervenir en la sucesion presidencial.

Al contrario de la doctrina mexicana derivada de la Constitucién de 1857, la
que surgié a partir de 1917 es primordial y generaimente antimreeleccionista, como
observa Carpizo, y mencicna a Lanz Duret, Daniel Moreno, Uises Schmill, Burgoa
Orihuela, Enrique Semna, Emilio O. Rabasa y Gloria Caballero entre los defensores
de esta idea.”® La nota discordante correspende a Tena Ramirez, para quien el
principio de no reeleccion es antidemocratico ya que no hay razén para que el
pueblo esté impedido de reelegir a un funcionario si éste ha demostrado su aptitud
para desempefiar el puesto. Gonzalez Flores, Miguel de la Madrid y el propio Car-
pizo refutan al maestro. Este ltimo asegura rotundamente que el principio en
cuestidon “no es antidemocratico, sino por el contrario, es uno de los pilares de la
democracia mexicana” y una de las reglas basicas de nuestro sistema politico. La
calificacién de antidemocrético, concluye, sélo seria valida respecto a un concepto
ideal de democracia, pues los principios se tienen que ajustar a las necesidades

2 Carpizo, Jorge, opus cit., pp. 525-526.
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del pais de que se trate, sobre todo si el propdsito es salvar o consolidar un siste-
ma democrético.”®

4.1.1 El principio de No Reeleccion en el articulo 83 constitucional.

El texto vigente del articulo 83 de nuestra Constitucién Federal estabiece que “El
Presidente entrard a ejercer su encargo el 1° de diciembre (del afio de la eleccion)
y durara en él seis afios. El ciudadano que haya desempefiado el cargo de Presi-
dente de la Rept’:‘blica, electo popularmente, o con el carécter de interino, provisio-
nal o sustituto, en ningln caso y por ningin motivo podra volver a desempefar ese
puesto.”

Pero antes de llegar a la redaccién vigente el precepto constitucional trans-
crito sufrié dos reformas, una publicada en enero de 1927 y la otra en enero del
afio siguiente, durante la presidencia del general Plutarco Elias Calles. La primera
hizo nugatorio el principio de No Resleccion al establecer que el présidente cons-
titucional podia desempefar nuevamente el cargo, pero sélo por un periodo més, a
Cuya conclusién quedaria definitivamente incapacitado para ser electo en cualquier
tiempo.?*® La segunda de ias reformas mencionadas, ademas de aumentar de
cuatro a seis afios el periodo presidencial,?*' dispuso que el presidente constitucio-
nal estaba imposibilitado para reasumir el cargo en el periodo inmediato, pero de-
jaba la via libre para reelegirse en los ulteriores periodos después del inmediato.

Es del dominio publico que las antedichas modificaciones constitucionales
fueron subrepticiamente promovidas por et general Alvaro Obregén, con el apoyo

7% Gorpizo, Jorge, opus cit., p. 527.

% En |a iniciativa suscrita por la mayoria de los diputados se argumentaba que la no resleccitn absoluta
comrespondia al proyecto de los reaccionarios que intentaban *maniatar a la Revolucién con sus propios prin-
cipios”, y que aunque consideraban un principio democrético y moral fundamental prohibir la resleccidn det
titular dei Ejecutivo para e! pericdo inmediato a su cargo para impedir que aprovechara los recursos a su
alcance para promover su propia resleccion, no habia razon légica, ni moral ni revolucionana para impedir a
un Presidente volver a ocupar el cargo en un periodo que no fuera inmediato. (Véase Valadés, Disgo, Lo
Constitucién Reformeda, 1 edicién, UNAM, México, 1987, p.137).

1 Eue el senador Higinio Alvarez quisn presentd la iniciativa de ampliacién del pericdo presidencial, en con-
sideracion a iss clases productoras de la Republica, hartas ya de tener que suspender sus actividades du-
rante las frecuentes asonadas que iban aparejadas a la sucesién presidencial. En ia discusion de la reforma
se tomé en cuenta también el costo ds las elecciones en una sconomia tan precana como la de nussiro pais
y |a necesidad de un liderazgo politico fuerte para la nacidn. (ldam, pp. 138-140).
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de Cailes, su sucesor en la presidencia de la Republica y aliado politico. E! objetivo
era remover obstaculos constitucionales —mismos que habia erigido e! propio
constituyente surgido de la Revolucion— para que Obregén volviera a ocupar ia
silla presidencial, suefio que habria visto satisfecho de no haber sido asesinado
por Leén Torai el 17 de julid de 1928, luego de resuitar vencedor en los comicios
ordinarios. El fantasma de la dictadura habia vueito sélo para ser sangrientamente
exorcizado.

Mas para ahuyentar de manera definitiva la tentacidn de la reeleccion, era
indispensable que el articulo 83 se reformara de nueva cuenta para reimplantar el
principio que habia sido bandera de Madero. Asi, en 1932, durante la Convencién
Nacional del Partido Naciona! Revolucionario —fundado en 1929 y que después se
llamaria Partido de la. Revolucion Mexicana y finalmente Partido Revolucionaric
Institucional—, se presentd un proyecto de reforma al mencionado precepto cons-
tituctonal para insertar la prohibicion de reeleccién de manera absoluta, sin limitarla
al presidente constitucional sino extendiéndola a los presidentes interinos, provi-
sionales o sustitutos.?** Presentada la iniciativa ante el Congreso, fue aprobada y
publicada en el Diario Oficial el 29 de abril de 1933. El texto de |a citada reforma es
el que conocemos actuatimente, el cual impide de manera absoluta que quien haya
ocupado la titularidad de! Poder Ejecutivo Federal, béjo cualquier denominacion,
vuelva a desempeniar ese puesto.

Del andlisis del precepto constitucional de mérito se concluye lo siguiente:

1.- Su finalidad es impedir la perpetuacion de un individuo en el Poder Eje-
cutivo federal.

2.- Ei periodo de seis afios es improrrogable, por lo que quien de un modo u
otro lo rebase, estara violando la Constitucién y convirtiéndose en un dictador.

22 pmanuel Pérez Trevifio, entonces presidente del partido, expresé: “hemos, repito, sacrificado o quemado un
derecho (sl da volar por quien se quiera) en aras de un principio”, #l de No Reelaccién (citado por Carpizo,
Jorge, opus cit., p. 525).
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3.- Los presidentes inierinos, provisionales o sustitutos son producto de una
eleccién indirecta, realizada por el Congreso General, por lo que en virtud del prin-
cipio de No Reeleccién, quedan inhabilitados para reasumir la Presidencia, como
no sea violande dicho principio.

4.1.2 EI principio de No Reeleccién en ol articulo 122 constitucional Base
Segunda.

La Base Segunda del apartado C de! articulo 122 Constitucional, la cual regula la
figura del Jefe de Gobiemo del Distrito Federal, establece en su fraccién | como
uno de los requisitos para ocupar dicho puesto el de *no haber desempenado el
cargo de Jefe de Gobiemo dsl Distrito Federal con cualquier cardcter.” A su vez, el
articulo Noveno transitorio del decreto de veintiuno de agosto de mil novecientos
noventa y seis, por el que se reformo este precepto constitucional, precisa que el
mencionado requisito, "que prohibe acceder a Jefe de Gobierno si se hubiese de-
sempefiado tal cargo con cualquier caracter, debe entenderse aplicable a todo ciu-
dadano que haya sido titular de dicho érgano, aunque lo haya desempefiado bajo
distinta denominacion.®

Lo anterior se complementa con o dispuesto por el articulo 60 dei Estatuto
de Gobiemo del Distrito Federal parrafo Gltimo, que reza: “El ciudadano que ocupe
el cargo de Jefe de Gobiemo, con cualquier caracter o denominacién, en ningin
caso podréa volver a ocupario.”

Ninguna de las tres disposiciones juridicas arriba transcritas en su parte
conducente permite la menor sombra de duda: la prohibicion de que toda persona
que ocupe ¢ haya ocupado la titularidad de la rama ejecutiva del Distrito Federal
vuelva a acceder a ese puesto es contundente y clara. En consecuencia, los ciu-
dadanos que, antes de la reforma constitucional de agosto de mil novecientos no-
venta y seis, hubieren fungido como Jefes del Departamento del Distrito Federal
por nombramiento del Presidente de la Reptblica, y los que los hubieren suplido en
sus faltas, asi como los Jefes de Gobierno gue hayan resultado o resulten electos
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popularmente en virtud de la antedicha reforma, y quienes los sustituyan o cubran
sus faltas, no podran en ningun caso volver a gobemar el Distrito Federal. Este
impedimento, desde luego, se ajusta con exactitud a lo previsto por el articulo 83
constitucional para el Presidente de la Republica, como observamos en el apartado
inmediato anterior.

4.1.3 El principio de No Reeleccién en el articulo 116 constitucional.

Respecto a los gobemadores de las otras treinta y una entidades federativas, el
articulo 116 constitucional dispone que aquellos “cuyo origen sea la votacién po-
pular, ordinaria 0 extraordinaria, en ningun caso y por ning(n motivo podran volver
a ocupar ese cargo, ni aun con el cardcter de interinos, provisionales, sustitutos o
encargados del déSpacho'. de lo que queda claro que el principio de No Reelec-
cién, como lo postuld Madero en su Plan de San Luis, opera también de manera
absoluta en cuanto a los gobemadores constitucionales de los estados. Esta dis-
posicion constitucional, sefala Carpizo, "responde a la misma idea de la prohibi-
ci5n absoluta de reeleccion del presidente de la repiblica”, después de verse las
consecuencias funestas de las reeleccion de gobemnantes en el pais.?*

No obstante, en lo que concieme a los gobermnadores sustitutos (art. 116
fraccion | inciso a), interinos, provisionales o aquellos que sustituyen o suplen las
faltas temporales del gobemador constitucional (art, 118 fraccién | inciso b), el prin-
cipio de No Reeleccion sdlo opera de forma relativa: no pueden ser electos para el
periodo inmediato, pero si para uno posterior. Y aun asi, en el caso de los gober-
nadores interinos, provisionales o los ciudadanos que suplan las faltas temporales
del gobernador, unicamente estaran impedidos de retomar el puesto como gober-
nadores constitucionales si hubieren desempeiiado el cargo dentro de los dos dlti-
mos aﬁos del periodo constitucional inmediato anterior (art. 116 fraccion | inciso b).

Sumado a lo anterior, debe sefialarse la omision del precepto constitucional
en estudio en cuanto a si los gobemadores distintos del constitucional pueden re-

22 Carpizo, Jorge, opus cit., p. 123.
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tornar al cargo como sustitutos, interinos, provisionales o encargados de despa-
cho. Puesto que lo que no esta prohibido es permitido, cabe interpretar la omision
sefialada en el sentido de que, efectivamente, los ciudadanos que hayan ocupado
la gubemnatura en virtud de una eleccién indirecta —realizada por representantes
populares, diputados locales o senadores—, pueden volver a desempefiar ese
cargo en caracter de sustitutos —nombrados por la legislatura local a falta abso-
luta del gobemador constitucional—, interinos —designados iguaimente por el con-
greso local por falta absoluta del constitucional--, provisionales —nombrados por
la Comisién Permanente de la Legislatura estatal, o por ei Senado de la Repuablica
en caso de desaparicidén de poderes en la entidad— ¢ encargados de despacho —
por ministerio de ley, ordinariamente—.

Las preguntas que nos hacemos en este punto son; en el supuesto de que
un ciudadano que hubiera sido electo por la legislatura local como gobemador sus-
tituto, interino © provisional, volviera a ocupar la gubematura electo popularmente,
4 No se estaria violando el principio de No Reeleccion? ¢No se violaria asimismo la
disposicién contenida en el propio articulo 116 constitucional, fraccién | parrafo
primero, que establece “los gobemadores de los Estados no podran durar en su
encargc mas de seis anos’, si sumamos el tiempo que ejercié como sustituto, inte-
rino © provisional y el que debera ejercer como gobernador constitucional? O en
otro supuesto, si un ciudadano fungiera como gobernador sustituto, interino o pro-
visional y posteriormente repitiera en el cargo con cualquiera de esas calitiades y
asi, aungue fuera de modo intermitente, durara en el puesto mas de seis anos, ;no
se estarian violando también el principio de No Reeleccion y la prohibicion de ex-
ceder de seis afios en el cargo? '

Tenemos bases para contestar afirmativamente las preguntas amiba formy-
ladas, en primer lugar porgue la eleccién de un gobemador interino, sustituto o
provisional, aunque sea indirecta, es una eleccién, por [o que de resultar electo
popularmente como gobemador una persona gue con anterioridad hubiese despa-
chado como gobemador interino, sustituto o provisional, estariamos frente a un
caso manifiesto de reeleccion, lo mismo que si resultara electo de nueva cuenta
por votacién indirecta gobernador interino, sustituto o provisional.
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Por otra parte, el periodo improrrogable de seis afios que sefala la Constitu-
cién Federal para los gobernadores de los estados, lo mismo que para el Presi-
dente de la Republica y el Jefe de Gobiemo del Distrito Federal, también resulta
vulnerade con la reeleccién directa o indirecta de los gobemadores interinos, sus-
titutos o provisionales, ya que el parafo inicial de la fraccion | del articulo 116 no
distingue entre gobernadores constitucionales y de otra indole —quiza porque a fin
de cuentas un gobemador es siempre un gobemador, sin que importe la via por la
que accedio al cargo—, y pese a que el humeral mencionado tampoco determina si
los seis afios que establece como limite para los gobermadores pueden computarse
en diferentes periodos, consideramos que asi debe ser, pues lo que cuenta es el
tiempo efectivo durante el cual se ejerce el poder.

4.2 LA CONTRADICCION ENTRE EL ARTICULO 116 CONSTITUCIONAL
FRACCION | Y EL PRINCIPIO DE NO REELECCION IMPLICITO EN NUESTRA
CARTA MAGNA. '

Hemos comprobado en los pamrafos precedentes que el principio de No Reeleccion
se aplica de manera absoluta al ciudadano que ocupe la Presidente de la Repdbli-
ca, bajo cualquier caracter; al Jefe de Gobierno del Distrito Federal, independien-
temente de la denominacion con la que desempeifie o haya desempefiado el cargo,
y a los gobemadores constitucionales de los estados. Sin embargo, encontramos
también que los ciudadanos que ocupen una gubematura con el caracter de susti-
tutos, interinos, provisionales o encargados de despacho, gozan de una excepcién
al principio fundamental aludido, ya que pueden reasumir la titularidad del poder
ejecutivo local sn ese mismo caracter o como constitucionales en un periodo pos-
terior al inmediato, o incluso en e! inmediato si hubieren fungido como interinos,
provisionales o encargados de despacho dos afies antes de la conclusion del pe-
riodo constitucional de que se trate.

Lo anterior nos muestra nitidamente que los incisos a) y b) de la fraccién |
detl articulo 116 constitucional estan en franca contradiccién con los articulos 83 y
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122 constitucionales y, por ende, con el principio de No Reeleccién implicito en
nuestra Ley Fundamental vigente, sobre todo en el caso de los gobemadores sus-
titutos, interinos o provisionales, los cuales llegan a ese puesto en virtud de una
eleccion indirecta practicada por representantes populares como Io son los diputa-
dos de la legislatura local o los senadores de la RepUblica.

La contradiccion con el articulo 83 se originé a partir de la reforma de este
precepto constitucional en abril de 1933, ya que dicha modificacién hizo extensivo
el principio de No Reeleccién absoluto a los presidentes de la Republica interinos,
sustitutos o provisionales, pues hasta entonces sélo se aplicaba al presidente
constitucional. Por lo tanto, hasta antes de la reforma aludida, las disposiciones
" relativas a los gobernadores sustitutos, interinos o provisionales no se oponian al
texto del articulo 83 constitucional, puesto que también el ciudadano que hubiera
arribado & la Presidencia de la Republica por una via distinta de la eleccion popu-
lar, podia volver a ocupar el cargo. Sin embargo, como la reforma del articulo 83
no propici6 la del 1152 en o que respecta a los gobemadores sustitutos, interinos
0 provisionales, la contradiccion se ha mantenido hasta la facha, y se mantendrd
mientras el articulo 118, que es el que contiene actualimente todo lo relacionado a|
régimen de los estados de la Repuiblica, no sea reformado en su parte conducente
para que recobre su fidelidad al primero de los preceptos constitucionales invoca-
dos, de! mismo modo en que tradicionalmente se ha apegado Ia figura de los go-
bernadores a la del Presidente en cuanto a su eleccién y duracién del cargo, entre
olros aspectos. '

La contradiccion con el articulo 122 constitucional es mas marcada, si con-
sideramos que merced a las reformas de agosto de 1996 el Distritc Federal cambid
su naturaleza de Departamento administrativo para convertirse en una entidad fe-
derativa auténoma en su régimen intemo —excepto por las facuttades que aun
conservan el Presidente de la Repulblica y el Congreso de fa Union respecto a esta
entidad—. Como consecuencia de esa transformacion, e! gobiemo del Distrito Fe-

3™ Hasta antes de marzo de 1957, lo relativo a los gobamadores de |os estados estaba contenido en ef arti-
culo 115, v. infra 3.1.
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deral quedo a cargo de los poderes focales, de los cuales el legislativo y el ejecuti-
vo son electos por votacion popular directa.

Como ya se sefiald en el pardgrafo 4.1.2, el articulo 122 apartado C Base
Segunda fraccion | de la Constitucién Federal, y el articulo 60 del Estatuto de Go-
biemo del Distrito Federal, prohiben expresa y terminantemente que el ciudadano
que haya gobemado el Distrito Federal bajo cualquier denominacion vuelva a ocu-
par la titularidad del ejecutivo local, con cualquier carécter. Tomando en cuenta
que e! Jefe de Gobierno del Distrito Federal es una institucién idéntica —salivo por
las peculiaridades derivadas de su coexistencia en el mismo ambito geografico con
los poderes federales— a la de los gobemadores de las demas entidades federati-
vas, no es congruente ni equitativo que en determinadas circunstancias unos pue-
dan ocupar dos veces el cargo mientras que otros estén imposibilitados constitu-
cionalmente para hacerio.

En conclusion, es incongruente e inequitativo respecto a los articulos 83 y
122 constitucionales el hecho de que el articulo 116 permita que los gobemadores
sustitutos, interinos o provisionales vuelvan a ocupar la gubematura en otro perio-
do constitucional, ya electos popularmente o de nueva cuenta como sustitutos, in-
terinos o provisionales, ademas de que elle significa una violacién al principio de
No Reeleccion implicito en nuestra Carta Magna.

Asimismo, puesto que la fraccion | del multicitado articulo 116 establece en
su parrafo inicial que el periodo para los gobemadores sera de seis afios improrro-
gables, sin hacer distinciones sobre la calidad de los gobemadores, y puesto que
el mismo periodo rige para el Presidente de la Republica y el Jefe de Gobierno del
Distrito Federal, la posibilidad de que un ciudadano que haya ocupado la gubema-
tura de un estado por una via diversa al voto popular sea electo posteriormente
para un periodo constitucional, implica que ese ciudadano ejercera el cargo por
mas de seis afios, vulnerando la prohibicién antes sefialada, lo que hace patente
que el antedicho precepto constitucional encierra una contradiccién que debe ser
despejada a efecto de darle uniformidad y congruencia con los articulos 83 y 122
constitucionales, asi como plena vigencia al principio de No Reeleccién.
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CAPITULO 5

NECESIDAD DE REFORMAR LA FRACCION | DEL ARTICULO 116 CONSTI-
TUCIONAL.

La contradiccién entre los incisos a) y b) de la fraccion | del articulo 116 constitu-
cional con respecto a los articulos 83 y 122 apartado C, Base Segunda fraccién |,
la cual hemos sefialado y precisado en el capitulo precedente, obliga a promover
una modificacién al primero de los preceptos mencicnados para buscar ia concor-
dancia del mismo con relacion a los otros dos. ’

En efecto, de la confrontacién entre los articulos constitucionales citados
hemos arribado a la conclusion de que el 83 y el 122 son perfectamente con-
gruentes entre si en cuanto a la prohibicién absoluta de reeleccién para los ciuda-
danas que por una vez ocupen la Presidencia de la Repiblica o la Jefatura de Go-
biemo del Distrito Federal, respectivamente, bajo cualquier denominacién. La mis-
ma prohibicidon absoluta establece el articulo 118 para los gobemadores constitu-
cionales de las entidades federativas. Pero los incisos a) y b) de su fraccién | no
hacen eco del articulo 83 constitucional —a diferencia del 122— al referirse a los
ciudadanos que ocupen la gubernatura de una entidad faderativa en calidad de
sustitutos, interinos o pfovisionales, puesto que permite que éstos disfruten la po-
sibilidad de retornar al puesto ya como gobemadores constitucionales —en el pe-
riodo posterior al inmediato, de haber sido sustitutos o haber fungido como interi-
nos, provisicnales o encargados de despacho durante los dos Uitimos afios del pe-
riodo constitucional de que se trate; si desempefiaron el puesto antes de los dos
ultimos afios, pueden regresar a él en el periodo inmediato siguiente—, ya de nue-
va cuenta como sustitutos, interinos, provisionales o encargados de despacho.
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Es menester, por tanto, reformar 1a fraccién | del articulo 116 constitucional
a fin de que, en concordancia con los articulos 83 y 122 apartado C, Base Segun-
da fraccién |, quede establecido que los ciudadanos que ocupen la gubematura de
una entidad federativa con el cardcter de sustitutos, interinos o provisionales,2*®
estaran impedidos absolutamente para volver a desempefiar ese puesto, es decir,
para reelegirse, atento a las consideraciones historicas, juridicas y politicas que
expondremos a continuacién.

5.1 CONSIDERACIONES HISTORICAS.

Desde su nacimiento como Estado ante la comunidad internacional, nuestro pais
ha padecido innumerables luchas interas por el control politico entre las diversas
facciones en que desde los tiempos de la Colonia se dividio la poblacion. La sola
cuestién de la forma de Estado y de gobiemo que deberia adoptarse propicié moti-
nes y levantamientos armados, con el consecuente derramamiento de sangre po-
bular. Basta dar un vistazo a nuestra historia durante el siglo XIX y parte del pre-
sente para percatarse de como las ambiciones de grupos o personajes han entor-
pecido o atentado contra ef proceso de integracion e institucionalizacién de la Re-
publica.

Fundado e Estado mexicano tras la consecucién de su independencia en
1821, el esfuerzo de los primeros proceres se concentré en cohesionar las dife-
rentes castas y grupos sociales tan disimbolos, heredados de la época colonial,
bajo la idea de formar una nacion. Se esperaba que con la expedicion de la Cons-
titucion de 1824, que organizé politica y juridicamente al nuevo Estado, se lograria
la unidad y la estabilidad sociales. No fue asi. La anhelada independencia nos re-
servaba muchas y poco agradables sompresas. Liberales y conservadores se en-
frascaron en una encamizada lucha por ideales politicos que ademas de ser im-
portados, acaso ni siquiera eran pertinentes, pues lo que se necesitaba era conci-

28 No incluimos & los encargados de despacho porque ésios nos merecen una reflexion apare, que pueds
verse méas adelante en el apartado 5.3.
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liar y no colocarse en posiciones irediictibies que sdlo minaban los endebles ci-
mientos de la naciente repiblica. Tal divisién, naturalmente, ocasionaba debilidad,
y esta debilidad fue, como se sabe, muy bien aprovechada por el admirado pais
avecindado al norte nuestro.

Cuando finalmente e! bando liberal se impuso sobre el conservador, México
ya no contaba en su haber mas de la mitad de su temitorio original y su fisco esta-
ba vacio: habia que empezar practicamente de menos que cero. Juarez logré es-
tabilizar la Republica, pero su larga permanencia como Presidente terminé por dis-
gustar a muchos personajes que también aspiraban a la Presidencia, Porfirio Diaz
entre ellos. A la muerte de Juérez le sucede Lerdo de Tejada, y contra el intento de
éste de reelegirse se levantan en 1876 los generales Fidencio Hemandez y Porfirio
Diaz. El segundo llega a ser Presidente constitucional, y con ello se e olvidan sus
ideas antin'eléccionistas. Cuatro afos después de terminado su periodo, durante
los cuales gobemnd Manuel Gonzalez, Diaz vuelve a la Presidencia para quedarse
hasta 1911. Durante la mayor parte de esos afios parece haber logrado por fin la
paz, el orden y e! progreso anhelados, como lo proclamaba su lema. Y en efecto,
hubo relativa paz, orden y progreso, pero a costa de las libertades politicas, del
empobrecimiento y explotacion de las mayorias iletradas, de la democracia, del
federalismo y del republicano equilibrio de poderes. .

Un segundo movimiento antirreleccionista, el de Madero, derrota a Diaz,
pero las injusticias sociales arrastradas desde la dominacion espafiola y otras ge-
neradas durante la dictadura hacen necesario algo mas que una simple reforma
constitucional gue impida la reeleccion de! Presidente y de los gobernadores de los
estados. Es la hora de las reivindicaciones sociales, de hacerles justicia a las ma-
sas campesinas y trabajadoras. Asi que el Constituyente de 1916-17 legisla en
tomo a ejes fundamentales como la justicia social, la laicidad del Estado y el princi-
pio de No Reeleccién. Y pese a que Obregdn pretendié en 1928 pasar por alto di-
cho principio, como si nada valiera la vida de quienes la dieron luchando contra la
dictadura, el principio subsistié y se consolidé, de manera qgue para gue nadie pue-
da alegar olvido o desconocimiento, se imprimié en la papeleria oficial de los tres
niveles de gobiemno.
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Es, pues, la No Reeleccién un piincipio fundamental de nuestro sistema po-
litico, sustentado histéricamente en la experiencia dictatorial porfirista —aunque
podriamos ir més alld y mencionar a Santa Anna y Juérez—, experiencia que lievé
a Madero a proclamar en su Pian de San Luis Potosl la No Reeleccién no sdio del
Presidente y el Vicepresidente de la Republica, sino también de los gobernadores
de los estados y de los presidentes municipales. Y es que sucedi6 también que, a
semejanza de la dictadura porfirista, algunos gobernadores se habian convertido
en dictadores de sus estados, convirtiéndose éstos en verdaderos feudos particu-
lares del gobernador, que para ello contaba con el apoyo de los prefectos y jefes
politicos.

Como nos lo recuerda Castafieda Batres, Diaz hizo nugatorio el sistema
federal restablecido por la Constitucién de 1857, pues ‘los gobemadores de los
estados eran designados directamente desde el centro y permanecian en el cargo
por largos afios”,?*® sobre todo a partir de las reformas constitucionales de 1887,
1890 a los articulos 78 y 109, reformas que permitieron a Diaz y, por ende, a los
gobemnadores por él impuestos en elecciones simuladas, permanecer en el poder
indefinidamente. Desde iuego, continla et mismo autor, “los cientificos’ eran de-
terminantes en las designaciones: Enrique Creel, en Chihuahua, Ramén Rabasa,
en Chiapas, ‘Pablo Escandén, en Morelos, Damian Flores, en Guerrero, Mucio
Martinez, en Puebla, Luis Torres, Corral e Izébal, en Sonora. Préspero Cahuantzi,
en Tlaxcala, fue un ejemplo de perdurabilidad, como Bernardo Reyes en Nuevo
tedn”®* Sin embargo, el predominio del grupo de “los cientificos® ocurrié en la
recta final del porfiriato, pues al principio fueron los jefes militares que apoyaron a
Diaz los que resultaron recompensados con gubernaturas. De esta suerte, el Dis-
trito Federal, Baja Califomia y diecinueve estados mas eran gobernados por gene-
rales en 1889, mientras que s6lo ocho gobemnadores eran civiles. Para 1903 las
cifras se habian invertido: sélo ocho gobernadores eran miiitares.?** Cuando Diaz

se hizo reelegir por Gltima vez en 1910, no era él el Unico anciano del régimen; los

2% Castapeda Batres, Oscar, La Revolucién Mexicana (Ensayo critico), Em porfirana-Magonismo-
Maderismo, 1* edicién, Miguel Angel Poria, México, 1989, p. 179.
27 ibidem,
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miembros de su gabinete y la mayoria dé 68 gobemadores de los estados eran
hombres de edad avanzada, y no parecian querer dejar sus posiciones por propia
voluntad.

Fue precisamente la reeleccién de un gobemador la que dio pie a que Ma-
dero se iniciara en la actividad politica: en 1905, en su natal Coahuila, el gobema-
dor Miguel R. Cardenas se preparaba para reelegirse por tercera o&asién. hecho
que provocd el descontento de personajes de la entidad y que se formaran clubes
de oposicion a las pretensiones del gobemador, uno de los cuales fue presidido
por Madero. Pese a ello, Cardenas se reeligié, con la colaboracion del entonces
senador Venustiano Carranza. Ante estos hechos, Madero emitid su primer mani-
fiesto a la Nacion en defensa de la soberania de su estado.

En 1808, Miguel R. Cardenas volvio a buscar la reeleccién en el cargo, pero
ya no gozaba de la simpatia del centro y la oposicion en la entidad era creciente,
por lo que se vio obligado a renunciar, dejando como gobemador suplente a Ve-
nustiano Carranza, cuya candidatura aprobaba la familia de Francisco I. Madero.?*®
El lamado "Apédstol de la democracia” se refugié entonces en su hacienda de San
Pedro de las Colonias y escribid su famoso libro La sucesion presidencial en 1910,
en el que propone la formacién de un Partido Democrético o Antirreeleccionista
con los principios de Libertad de Sufragio y No reeleccién como programa, princi-
pios que haria suyos el Constituyente de Querétaro para plasmarlos en nuestra
Constitucion Politica adn vigente. '

Estudiados estos antecedentes, y ante la necesidad histérica de mantener
vivos los principios de la Révolucién Mexicana, en particular el de No Reeleccion,
consideramos que el mismo debe aplicarse de manera absoluta a los gobemado-
res de las entidades federativas, sin distincion alguna, del mismo modo en‘que
acertadamente se aplica al Presidente de la Replblica y al Jefe de Gobiemo del
Distrito Federali.

29 asiafieda Batres, Oscar, opus cit,, p. 203-204.
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5.2 CONSIDERACIONES JURIDICAS.

Todo sistema juridico se construye sobre la base de determinados principios fun-
damentales de orden politico, juridico, filoséfico, econdémico, social y moral. Tales
principios, admitidos y reconocidos por el constituyente originario, cohesionan el
conjunto de normas juridicas que integran el sistema de que se trate, precisamente
porque la vinculacién de las normas entre si depende de la relacién que manten-
gan las mismas con los citados principios, y porque sélo la interconexién logico-
juridica entre las diferentes normas emanadas de un érgano legislativo nos permite
hablar de un sistema juridico. Podemos pensar entonces que las normas juridicas
que conforman un sistema son la expresién de los principics fundamentales que lo
soportan, y tienden a la consecucion de los fines del grupo humano que se somete
a su imperio. _ _

Nuestro sistema juridico tiene, como en el esquema kelseniano, una norma
primaria, de la que emanan otras normas especiales ¢ secundarias, que a su vez
requieren de otras que las complementen, y asi sucesivamente. La riorma primaria,
a su vez, esta sustentada en los principios generales que le dieron origen, los
cuales, como ya se seiiald anteriormente, son el de la justicia social, el de Sufragio
Efectivo, el de No Reeleccidn de los titulares del ejecutivo federal y local, el de la
separacion de la Iglesia y el Estado, el de la educacién laica y gratuita, el de la
rectoria econdmica del Estado, el del municipio libre, entre otros de idéntica im-
portancia y trascendencia.

Para los propésitos de este trabajo, Unicamente nos hemos venido refirfiendo
al principio de No Reeleccidn, establecido en los articulos 83, 122 y 116 constitu-
cionales, el primero en ralacion al Presidente de la Replblica y los dos ltimos res-
pecto al Jefe de Gobierno del Distrito Federal y los gobemadores de las treinta y
una entidades federativas restantes, respectivamente.

Hemos visto en el capitulo precedente como la reforma al articulo 83 cons-
titucional publicada en abril de 1933, después del fallido intento de Obregén por
volver a la silla presidencial, no sélo restableci el rigor antirreleccionista —en los
términos en que lo formulé y aplicd Madero en 1911, y seis aftos después el Cons-
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tituyente de Querétaro—, en cuanto al Présidente constitucional, sino que lo ex-
tendid a los ciudadanos que ocupen el cargo en calidad de intarinos, sustitutos o
provisionales.

La mencionada reforma, sin embargo, contrario a la costumbre legislativa de
dar a los gobemadores de los estados el mismo trato constitucional que al Presi-
dente de la Repulblica —de manera gue cuando éste podia reelegirse aquéllos
también podian hacerlo, o cuando al segundo se le aumentaba o disminuia el pe-
riodo a los primeros se les aumentaba o disminuia igualmente—, no repercutié en
el articulo 115 en cuanto a los gobernadores sustitutos, interinos © provisionales.
De hecho, hubo un desfase entre la reforma de 1928, que aumenté a seis afios el
periodo presidencial, y la reforma por la que se aumenté también a seis afios el
periodo de los gobernadores, ccurrida hasta 1943. Esta (ltima reforma tampoco
tocd a los gobemadores sustitutos, interinos o provisionales, por lo que éstos con-
tin(an hasta la fecha con la posibilidad de ocupar nuevamente la gubematura —es
decir, pueden ser reelectos—, con el mismo caracter o como gobemadores cons-
titucionales. ‘ '

Por otra parte, las reformas constitucionales de agosto de 1996 al articulo
122 establecieron para el Jefe de Gobierno del Distrito Federal las mismas prohibi-
ciones que el 83 sefiala para el Presidente de la Repiiblica. Considerando enton-
ces que el Jefe de Gobierno del Distrito Federal es una figura politica y juridica-
mente idéntica a los gobernadores de los estados, y que a dicho funcionario plbli-
co se le aplican las prohibiciones previstas por el articulo 83 constitucional para el
Presidente de la Republica, ta l6gica conduce a la conclusién de que dichas prohi-
biciones deberian extenderse en los mismos términos a ios gobernadores de las
entidades federativas, en aras de la congruencia y uniformidad entre las normas
constituciones en estudio.

En efecto, la contradicciéon que ya hemos sefialado existe entre el articulo
116 fraccion | incisos a) y b) y los numerales 83 y 122 apartado C Base Segunda,
fraccion |, todos de nuestra Constitucion Federal, hace necesario reformar e prime-
ro de los articulos mencionados —ya que seria impensable dar marcha atras en
los dos Ultimos— para que, en concordancia con los otros dos, impida que los go-
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bernadores de las entidades federativas que lo sean en calidad de sustitutos, inte-
rinos o provisionales, puedan ser reelectos al cargo con ese mismo caracter o co-
mo gobemadores constitucionales, de manera que, aunque sea intermitentemente,
ocupen el puesto por mas de seis afios, violando la prohibicion expresa del propio
articulo 116 fraccion | parrafo inicial: “Los gobemnadores de los Estados no podréan
durar en su encargo mas de seis afics.”

5.3 CONSIDERACIONES POLITICAS.

Es indudable que la causa final que alienta el principio politico de No Reeleccién es
la de evitar la perpetuacién de una o varias personas en el ejercicio del poder pU-
blico, es decir, busca preservar la salud de la res publica mediante el mecanismo
de la alternancia ordenada en el poder para impedir que sea a través de la fuerza
como se tenga que acceder a él.

Ya desde los primeros tiempos de la antigua Grecia se tenia conciencia de
la necesidad de que los ciudadanos, puesto que eran iguales entre si, gobermnaran '
por tumno la polis, procurando {a reciprocidad en los actos de gobiermno, es decir,
que los gobemantes debian corresponder al cuidado que sus predecesores habian
tenido en los asuntos publicos.

También en Roma, especialmente durante la Republica, se procurd que el
poder publico cambiara de manos con cierta periodicidad. Asi, las magistraturas
ordinarias eran anuales, e incluso la dictadura, que era extraordinaria, no podia
ejercerse por mas de seis meses.

La perpetuacion de un individuo en el poder propicia la concentracién de
cada vez mayores facultades en la persona del dictador; de ahi que practicamente
no ha habido revolucion que no haya sido originada por la cermazén de un tirano
para dejar el poder o una parte del mismo en otras manocs. El freno a las ambicio-
nes y desviaciones de esta naturaleza lo han establecido los pueblos mediante
disposiciones juridicas que regulan el desempefio del poder ptiblico y prevén los
mecanismos de sucesion.
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En México, después de la experiencia dictatorial a la que ya nos hemos refe-
rido previamente, se elevd a rango constitucional el principio de No Reeleccién del
Presidente de la 'Repablica y los gobermadores de los estados. Sin embargo, como
ya sefialamos en el capitulo anterior, existe una antinomia entre las normas cons-
titucionales relativos a un6 y otros, ya que mientras por una parte el ciudadano que
haya ocupado la presidencia de la Republica por eleccion popular o nombrade por
el Congreso ante la falta del Presidente constitucional, no puede por ningan motivo
¥ en ningdn caso volver a ocupar & puesto, los gobemadores —con excepcién del
Jefe de Gobiemo def Distrito Federal, al que se le aplica el principio de No Reelec-
cidn con el mismo rigor que al Presidente— gue lo hayan sido por designacion de
ia iegislatura local o por el Senado de ia Republica, si pueden ocupar de nuevo la
gubemnatura por eleccion directa o indirecta.?*

Esta posibilidad de reeleccién de la que gozan los gobermnadores interinos,
sustitutos o provisionales, ademas de vulnerar lo absoluto del principio de No Re-
eleccién, tal como se aplica al Presidente de la Republica y al Jefe de Gobierno del
Distrito Federal, implica el riesgo de que un individuo ocupe la gubematura durante
periodos sucesivos de manera que, aunque sea intermitentemente, sume mas de
los seis afios fijados como limite por el articulo 118 de nuestra Constitucion Gene-
ral. Ejemplifiquémoslo asi: ante la falta absoluta del gobemador constitucional de
una entidad federativa, un ciudadano es designado gobemador sustituto por la fe-
gislatura local y termina el periodo. Este ciudadano no podra ser electo para el pe-
rnodo constitucional inmediato, pero si podra ser nombrado gobemador interino,
provisional o nuevamente sustituto, en caso de que llegara a faltar el constitucio-

0 podemos citar como ejempld los casos de Rafael Rangei, que fue gobemador inferino de Guanajuato en
cuatro ocasiones, la primera de! 25 de abril al 13 de noviembre de 1938; ia segunda del 3 de diciembre de
1938 al 1° de enero de 1939; la tercera de! 23 de enerc al 31 de mayo de 1939 y por dltimo dei 6 de junio al
25 de septiembre de ese mismo afio. También en Guanajuato, Enrique Femandez Martinez fue gobemador
provisional del 17 de diciembre de 1935 al 22 de abril de 1937, y dos afios después resultd electo gobemador
constitucional para el periode de 26 de septiembre de 1839 al 25 de sepliembre de 1843. El caso més re-
ciente de una situacion de esta indole es el del actual gobemador constitucional del estado de Yucatan, Vic-
tor Cervera Pacheco, quien fue gobemador interino —sustituyd a Graciliano Alpuche Pinzén— de 16 de fe-
brero de 1984 a 30 de enero de 1988, en & mismo estado. Como no podia volver a la gubematura en ef
siguienta periodo, hubo de esperar siete afios —durante ios cuales desempefiaron el cargo Victor Manzanilla
Schaffer (de fabrero de 1988 a febrero de 1291), Dulce Maria Sauri Riancho (de febreso de 1991 a enero de
1994} y Federico Granja Ricalde (de febrerc de 1994 a julio de 1585)— para postularse como candidato a

constitucional. Al resuttar eiecto, reasumié el cargo ¢ 1° agosto de 1895 y terminara su periodo el
31 de julio del afio 2001. Para entonces habra ejercido el poder sjecutivo del estado durante diez afios, si
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nal. Si en la primera ocasion hubiese permanecido cuatro afios en el puesto y en la
segunda durara tres, sumaria siete afios con la investidura de gobemador, jy atin
tendria la posibilidad de ser electo para un periodo constitucional de seis afios o de
ser designado interino, provisional o sustituto!

Ahora supongamos que el ciudadano de nuestro ejempio haya sido nombra-
do gobernadeor interino o provisional. Si desempefiG el cargo en los Gltimos afios
de! periode constitucional de que se trate, no podra ser electo para el periodo in-
mediato, pero si tendra la posibilidad de volver a ocupar el puesto nuevamente
comg interino, o como sustituto o provisional. De cualquier forma, comeo auin puede
ser electo gobemador constitucional, en caso de que asi ocurriera sumaria mds de
seis afios al frente de la gubernatura. ¢Dénde queda entonces el principio de No
Reeleccién? (Y el periodo sexenal improrrogable fijado en nuestra Carta Magna
tanto para el titular de la rama ejecutiva federal como para su equivalente a nivel
local? ¢ Puede esta excepcién al multicitado principio de No Reeleccién conducir a
experiencias como las vividas durante el porfiriato, cuando los gobernadores se
etermnizaron en sus cargos, erigiéndose en sefores feudales de sus respectivos
estados? Es probable que no se repita dicha situacion en lo futuro, pero mas val-
dria exorcizar de una vez por todas el peligro impidiendo la reeleccion, directa o
indirecta, de los gobemadores interinos, sustitutos o provisionales, en los mismos
términos que la tienen prohibida el Presidente de la Repdblica y el Jefe de Gobier-
no del Distrito Federal.

Una situacién distinta es la de los encargados de despacho, es decir, los
funcionarios que suplen las faltas temporales del gobernador. La gran mayoria de
las constituciones locales prevén que las faltas temporales def jefe del ejecutivo
seran cubiertas por el Secretario de Gobiemo —el Estatuto de Gobiermno del Dis-
trito Federal dispone lo mismo para el Jefe de Gobierno de la entidad—. Esta dis-
posicion es entendible si se toma en cuenta que dicho funcionario tiene a su cargo
el manejo politico interior de la entidad, por lo que esté al tanto y al corriente de los
asuntos del gobiémo y, en consecuencia, podra encargarse del despacho, en

sumamos los primeros cuatro en que fungid como gobsmador electo por la legislatura estatal —eleccién
indirecta—, a los seis de su periodo constitucional —por eleccién popular direcie—.
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cuantas ocasiones sea necesario, con mayores posibilidades de éxito que cual-
quier oto lciudadano.

Establece el inciso b) de la fraccién | del articulo 116 constitucional que el
ciudadano que haya suplido las faltas temporales del gobernador dentro de los dos
dftimos anfos del periodo constitucional, no podra ser electo para el pericdo inme-
diato. Ello, por supuesto, tiene la finalidad de impedir que el encargado de despa-
cho aproveche su posicién para obtener ventajas politicas que le permitan resuitar
electo para el periodo constitucional inmediato. Sin embargo, si podra ser electo
para otro periodo posterior, lo cual nos parece justo por lo siguiente: al suplir las
faitas temporales del gobemador, el Secretario de Gobierno lo hard por ministerio
de ley, as decir, en desempeiio de las funciones que le encomienda la constitucion
local, Ja cual prevé la contingencia de la falta del gobernador constitucional y ia
suplencia del mismo por parte del Secretario de Gobierno. Este, por tanto, puede ni
siquiera tener el animus de ser gobemador, pero debera encargarse del despacho
por mandamiento constitucional. No seria justo entonces que se le impidiera ser
electo popularmente como gobemador en un periodo posterior, pueé al encargarse
de! despacho no lo hace en virtud de una eleccién, por lo que no puede hablarse
en su caso de reeleccion, a diferencia de lo que ocurre con los gobemadores inte-
rinos, sustitutos o provisionales, que son electos por la legislatura local o & Sena-
do de la Repuiblica.

Esta visto que en nuestro sistema politico el gobemador es a su estado lo
que el Presidente de la Repdblica a la Federacion, como lo hemos tratado de de-
mostrar en el capitulo tercero de este trabajo. Y es que en un sistema presidencial,
por oposicién al parlamentario, el Presidente tiene preminencia sobre los otros 6r-
ganos del poder publico, sobre todo si no se ha alcanzado una plena normalidad
democratica y republicana como es el caso de nuestro pais. Ese predominio del
titular del Ejecutivo a nivel federal se refleja en el que ejerce el gobernador a nivel
local, pues es aste funcionario la institucién politica mas importante de los estados
y llega a acumular un considerable poder politico y econdémico. Por consiguients,
aun cuando se trate de gobemadores interines, sustitutos o provisionales, debe
establecerse una barrera definitiva y absoluta a la reeleccion de estos funcionarios,
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con estricto apego al principio constitucional de No Reeleccion y a fin de garantizar
la sana alternancia en el poder y la no eternizacion de una persona en el mismo.

5.4 PROPUESTA.

Expuesto lo anterior y vista la necesidad de reformar la fraccion | del articulo 116
constitucional para hacerla concordante con los articulos 83 y 122 apartado C, Ba-
se Segunda fraccion |, proponemos, con las reservas del caso y salvo la mejor opi-
nién de los especialistas en la materia, que la citada fraccion | del articulo 116 se
modifique en su parrafo tercero y se supriman sus incisos a) y b) para quedar re-
dactada de la siguiente manera;

Articulo 116. (...)

| (idem)
{Idem)

Los gobernadores de los estados por eleccidn
popular o que hayan desempeiiado el cargo con el ca-
racter de interinos, sustitutos o provisionales, en ningan
€aso y por ningln motivo podran volver a desempeiiar
ese puesto.

En ningOn caso podra ser electo para el periodo
inmediato el ciudadano que, bajo cualquier denomina-
cion, supla“las faltas temporales del gobemador, siem-
pre gue desempefie el cargo dentro de los (itimos dos
afios del periodo.

{ldem)

De este modo, la fraccion | del articulo 116 quedaria compuesta de cinco
parrafos, de los cuales el tercero contendria los mismos términos que el articulo
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83, relativo al Presidente de la Republica, y el 122 apartado C, Base Segunda
fraccién |, relativo al Jefe de Gobiemo del Distrito Federal, de manera que quedaria
cancelada absolutamente la posibilidad de que los gobemadores sustitutos, interi-
nos o provisionales sean reelectos para ocupar la gubernatura.

A su vez. el parrafo cuarto retomaria lo dispuesto por el inciso b} actual, pe-
ro (nicamente en lo que respecta a los ciudadanos que suplan las faltas tempora-
ies del gobernador como encargados de despacho, quienes podran ser electos a la
gubema{ura en el periodo inmediato o0 en uno subsecuente a éste en caso de ha-
ber desempefiado el cargo dentro de los dos Ultimos ailos del periodo. Ello en vir-
tud de las consideraciones vertidas con anterioridad.

Es justo sefialar que la propuesta aqui formulada no representa ninguna
novedad, ya que una disposicion idéntica en sus términos existe en la conét'rtucién
del estado de Qaxaca a raiz del decreto nimero 86 de 26 de octubre de 1990, pu-
blicado el 29 del mismo mes, durante el mandato del licenciade Heladio Ramirez
Lépez, en virtud del cual se reformd y adiciond, entre otros, el articuio 75 de la
mencionada constitucion para quedar como sigue; -

*Art. 75.- El ciudadano que substituyere al gobernador
constitucional, en caso de falta absoluta de éste, aun
cuando fuere nombrado por el Senado, no podra ser
electo gobernador para el periodo inmediato. Tampoco
podré ser reelecto gobemador para el periodo inmediato
el ciudadano que fuere nombrado interinc en las faltas
temporales del gobemador constitucional.

El ciudadano que haya ocupado el cargo de gobernador
del estado, por eleccién ordinaria o extraordinana o con
el cardctar de interino, provisional o sustituto, en ningtin
€aso y por ningtin motivo podra volver a ocupar 6l cargo
de gobemador en cualquiera de sus modalidades."
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E! segundo parrafo, en cursivas, es el que fue adicionado, y como puede
apreciarse, al impedir de manera absoluta que un individuo ocupe dos veces 0 maés
el cargo de gobemador del estado, hace innecesarias las precisiones del primer
parrafo (el cual, dicho sea de paso, deberia ser suprimido), ya que ni en el periodo
inmediato ni en ningun otro podra el gobemador sustituto, interino o provisional
volver a desempefiar el cargo de gobemador “en cuaiquiera de sus modalidades”,
atento a lo dispuesto por el parrafo segundo.

En ese mismo tenor, la constitucién de Chiapas, en virtud del decreto nime-
ro 130 publicado en septiembre de 1981, durante el gobiemo de Juan Sabines Gu-
tiérrez, impidié de manera absoluta la reeleccion de los gobemadores interinos,
provisionales 6 sustitutos. En efecto, el articulo 36 de la mencionada constitucion
disponia io siguiente a partir de la citada reforma:

“Art. 36.- EI gobermador electo por el sufragio
popular en el periodo ordinario de elecciones entrara a
ejercer su encargo el 8 de diciembre y durara en él seis
afios.

El ciudadano que haya desempefiado el cergo
de gobemador, electo popularmente, o con el caracter
de interino, provisional o sustituto, en ningun caso y por
ningun motivo podré volver a desemnperiar ese cargo.”
(el subrayado es mio).

Este ségundo parrafo fue, sin embargo, derogado por un decreto expedido a
finales de abril de 1995, durante el mandato del gobemador sustituto Julio César
Ruiz Ferro, por_lo que a partir de entonces el citado articulo 36 reproduce en lo
conducente el aétual articulo 116 de nuestra Carta Magna.

También la constitucién del estado de Hidaigo tuvo por breve pericdo una
prohibicién semejante. El 31 de juiio de 1986 se publico en el Diario Oficial del es-
tado un decreto de reformas constitucionales, por el cual el articulo 64 quedd re-
dactado asi:

168




“Art. 64.- Para suplir las faltas temporales del
Gobemador no mayores de seis meses, el Congreso
del Estado o en su receso la Comisién Permanente,
nombrara un Gobernador Interino.

El Gobernador del Estado, electo popular, ordi-
naria o extraordinariamente, en ningun caso'y por nin
gun motivo, podra volver a ocupar ese cargo, ni aun
con el caracter de Interino, Provisional, Sustituto o En-
cargado de Despacho.

Tampoco podré ser electo Gobemador Constitu-
cional, el ciudadano que hubiere sido designado Go-
bemador Interino, Provisional o Sustituto.” (el subraya-
do es mio).

Menos de un afio tardé el legislador local en dar marcha atras: por decreto
de 30 de junio de 1987, publicado el 24 de septiembre del mismo afio, durante el
mandato del licenciado Adolfo Lugo Verduzco, se reformé el articulo 64 suprimién-
dose el tercer pamafo para en su lugar permitir la reeleccion diferida de los gober-
nadores interinos, sustitutos o provisionales, tal como o hace el articulo 116 de
nuestra Carta Fundamental.

Algo similar a los casos de Chiapas e Hidalgo ocurri6 con la constitucion de
Yucatén, la cual por decreto nimero 114, publicado el 6 de octubre de 1943, fue
reformada en su articulo 48 para disponer quef

"Art. 48.- El gobemnador constitucional del estado
entrara en funciones el dia 1° de febrero y durara en su
cargo seis afos (anteriormente eran cuatro).

El ciudadano que haya desempefiado el cargo de
gobemador de! estado, electo popularmente, o con el
cardcter de interino, provisional o sustituto, en ningun
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caso y por ningun motivo podré volver a desempefiar
ase puesto.” (el subrayado es mio).

Como se ve, aun cuando la Constitucién General de la Reﬁablica no impe-
dia la reeleccién de los gobernadores interinos, provisionales o sustitutos, la local
si Io hacia, colocéndose a la vanguardia en ese sentido. Sin embargo, en septiem-
bre de 1987, por el decreto numero 449 expedido por la legislatura local durante el
mandato del gobemador interino Victor Manuel Cervera Pacheco, se reformaron
los articulos 48 y 53 de la constitucion yucateca, suprimiéndose del 48 el pamafo
marcado con cursivas en la transcripcion que hicimos arriba, es decir, lo relativo a
1a reeleccion de los gobernadores interinos, provisionales o sustitutos. A su vez el
articulo 53 fue modificado por completo para quedar en los mismos términos que el
actual articulo 116 de !a Constitucion Federal. De esta manera, Cervera Pacheco
se abrid la posibilidad de volver a ocupar el cargo en un periodo posterior, lo cual
consiguié al resultar electo gobernador constitucional en 1995. Ello le ha valido que
en la Camara de Diputados del Congreso de ia Unién se le haya iniciado un proce-
dimiento de juicio politico por presuntas viclaciones a la Constitucion Federal, con-
cretamente al principio de No Reeleccion y al periodo improrrogable de seis afios
fijado para los gobemadores. En nuestra opinidn, empero, es poco probable que
dicho juicio prospere, en primer lugar por el empate técnico que ha tenido la vota-
cién en la Comisién de Gobemacién y Puntos Constitucionales, donde se decide si
se presenta o no el asunto al pleno, y en segundo por la dificultad técnico-juridica
de acreditar la violacién a nuestra Carta Magna cuando esta misma permite la
conducta por la que es acusado Cervera Pacheco, como ya se vio al estudiar el
articulo 116, el cual de manera inconsistente y contradictoria primero fija un perio-
do méximo de seis afios para los gobernadores (sin distinguir entre el constitucio-
nal y el interino, el provisional o el sustituto) y en seguida autoriza la reeleccion de
ios gobernadores que hayan ocupado el cargo por una via diversa a la eleccién
-popular directa.

De cualquier forma, la constitucion de Yucatan, la de Hidalgo, la de Chiapas.
y la de Qaxaca, pese a haber sido contrarreformadas las tres primeras, significan
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un precedente de suma importancia de la propuesta aqui formulada, precedente '
que merece ser tomado en cuenta por los legisladores del Congreso de la Unién a
la hora de establecer de manera definitiva y abscluta el principio de No Reeleccion
en el articulo 116 de nuestra Constitucidn Federal, con lo que se lograria que las
constituciones locales que alin no lo han hecho se ciieran estrictamente al multi-
citado principio.

5.5 CONCLUSIONES.

Las conclusiones a las que conduce el presente trabajo de investigacion podemos
agruparlas de la siguiente manera;

Primera: La altemnancia y constante renovacién en las altas esferas del po-
der es un mecanismo para preservar el orden social y para impedir la perpetuacion
de una persona o grupo de personas en el ejercicio del poder publico, sobre todo si
se trata de un Estado republicano y democrético como el nuestro,

Segunda: Se ha comprobado histéricamente que la permanencia indefinida
de una persona en el poder conduce a! despotismo y éste, tarde o temprano, al
desorden social y a la guerra civil. Esto es valido tanto a nivel de Estados como de
entidades federativas que integren una federacién, segin lo demuestra lo ccurrido
durante el porfiriato en varas regiones del pais, donde el descontento popular
contra los gobemnadores era tan o mas grande que el que suscitaba el propio Porfi-
rio Diaz.

Tercera: El principio de No Reeleccién tiene como finalidad la de impedir la
perpetuacién de un individuo en el Poder Ejecutivo, ya federal, ya local. En ese
mismo sentido est4 encaminada la fijacion en seis afios improrrogables del periodo
tanto para el Presidente de la Republica como para los gobemadores de las enti-

m



dades federativas, por lo que quien de un modo u otro lo rebase, estara violando 1a
Constitucién y convirtiéndose en un dictador.

Lo anterior significa due. cualquiera que sea el cardcter ¢con que un individuo
ocupe la Presidencia de la Repablica o una gubematura, es decir, con indepen-
dencia de si fue electo popularmente ¢ a través de representantes populares, ese
individuo no podra volver a esos puestos, como no sea en violacion del principio de
No Reeleccion.

Por si eso no bastara, el periodo de seis afios improrrogables fijados por la
Constitucion Federal tanto para el Presidente de la Repiblica como para los go-
bermnadores de las entidades federativas, impide que el Presidente o los gobemna-
dores interinos, sustitutos o provisionales sean electos popularmente para un pe-
riodo constitﬁcionai subsecuente, ya que de resultar electos, ademas de violar et
principio de@ No Reeleccion, excederian del periodo sexenal establecido por la
Constitucion de manera clara e incontestable.

Cuarta: El gobemador, titular del poder ejecutivo de una entidad federativa,
es la institucién juridica y politica mas importante a nivel local, y en ese sentido es
equiparable a la del Presidente de la Replblica —por supuesto, al referimos a ios
gobemadores incluimos al Jefe de Gobiemno de! Distrito Federal, institucion politica
y juridicamente idéntica a la del gobemador, como hemos tratado de demostrar an
el capitulo tercere de este trabajo—. Precisamente por esa similitud entre ambas
figuras, debe aplicarse a la del gobernador el principio de No Reeleccién en los
mismos términos en que se aplica al Presidente de la Republica, es decir, de ma-
nara absoluta, considerando que asi es como se aplica al gobemador del Distrito
Federal, )

Quinta: Los gobemadores infen’nos. provisionales o sustitutos de las entida-
des federativas son producto de una eleccion indirecta, realizada por el congreso
local ¢ por el Senado de la Republica, por lo que en virtud del principio de No Re-
eleccidén, deberian quedar inhabilitados para reasumir la gubernatura. Sin embargo,
debido a que el Poder Legislativo de la Unién ha omitido reformar la fraccion | def
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articulo 116 para hacerlo concordar a cabalidad con el 83, los gobernadores interi-
nos, sustitutos o provisionales gozan actuaimente del privilegio de poder ser re-
electos para ese alto cargo, a contrapelo del principio de No Reeleccion y del limite
temporal de seis afios durante los que un ciudadano puede ocupar la gubematura,
bajo cualquier caricter.

. En efecto, hemos tratado de demostrar en esta investigacién la antinomia
existente entre los incisos a) y b) de la fraccion | del articulo 116 constituciona! y
los articulos 83 y 122 apartado C, Base Segunda fraccién |, lo cual representa una
grieta en la uniformidad que se ha buscado histdricamente entre los mencionados
preceptos constitucionales y se traduce en un tratamiento inequitativo a figuras
politica y juridicamente iguales como lo son el Jefe de Gobierno del Distrito Federat
y los gobermadores de las restantes entidades federativas. Esa inequidad consiste
en que mientras por un lado el ciudadano que ocupe [a titularidad del Poder Ejecu-
tivo del Distrito Federal bajo cualquier denominacién no podra volver a ese puesto
€n ningun caso, es decir, no podréa ser reelecto, por el otro los gobemadores interi-
nos, sustitutos o provisionales gozan de la posibilidad de retomar al puesto me-
diante eleccion popular o a través del voto indirecto.

Sexta: En virtud de las raices histdricas del principio de No Reeleccion,
plasmado de manera absoluta en los articulos 83 y 122 constitucionales, y en aras
de la congruencia y uniformidad que deben existir entre las normas constituciona-
les que se refieran a instituciones equiparables entre si, consideramos necesario
suprimir el privilegio concedido por los incisos a) y b) de la fraccion | del articulo
116 constitucional a los gobermadores interinos, sustitutos o provisionales, a fin de
impedir la perpetuacion ‘de un individuo en el poder ejecutivo local, como a nivel
federal lo impide el articulo 83 de nuestra Carta Magna, y como lo impide también
el articulo 122 en lo que respecta al Jefe de Gobierno de la Capital de la Republi-
ca. Es por ello que nos hemos atrevido, acaso de manera temeraria, a sedalar la
contradiccidn entre los multicitados preceptos constitucionales y proponer la refor-
ma de! 116 en los términos que han quedado asentados en el apartado preceden-
te, que a nuestro parecer es una reforma que debi6 efectuarse desde 1933, cuan-
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do se extendio la prohibicién de reelegirse a los Presidentes de la Republica interi-
nos, sustitutos o provisionales, o en 1943, cuando el periodo de los gobermadores
se ampiid a seis afios, para homologario con el del Presidente de la Republica.
Dicha reforma se hace mas urgente a partir de las modificaciones practicadas al
articulo 122 constitucional en agosto de mil novecientos noventa y seis, por virtud
de las cuales se aplica al titular del 6rgano ejecutivo del Distritc Federal, el Jefe de
Gobiemno, el principio de No Reeleccién con el mismo rigor con que se aplica al
Presidente de la Republica, por o que no vemos motivo para que no se mida con
la misma vara a los gobemaddres de las ofras treinta y una entidades federativas,
cuando son figuras politica y juridicamente idénticas.

Séptima: En la reforma propuesta en este trabajo se ha tomado en conside-
racién lo acontecido con las constituciones de Yucatén, Hidaigo, Chiapas y Oaxa-
ca, que han sentado precedente al imponer —aunque haya sido de manera transi- °
toria en el caso de las tres primeras— de forma absoluta el principio de No Reelec-
cibn para los gobernadores interinos, sustitutos y provisionales, como se ha visto
en el apartado previo a estas conclusiones.
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