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Introduccién

De la Dogmaética a la Normatividad Constitucional

La investigacion que se presenta busca contribuir a un debate abierto en México
desde hace algunos afios: la discusion inagotada sobre la manera de abordar el
Derecho Constitucional y sobre cuan efectiva resulta la Constitucion Mexicana de 1917,
vigente hasta la fecha en el desarrollo del pais en general y del sistema politico en su

conjunto.

Las ideas tratadas en este trabajo se han venido gestando desde hace varios
afos. Durante la etapa universitaria, disfruté de las magnificas exposiciones en la
catedra de esa materia, de la pasion y de la entrega que a las mismas ponia el maestro
Mario Cantu Leal,* pero a la vez me sentia insatisfecho de las explicaciones sobre la
realidad politica y constitucional de nuestro entorno. Tal vez por una excesiva formacion
dogmatica, que era propia de la mayoria de las profesores de la materia en esas
épocas, por no desencantar a los abogados en formacion que éramos entonces, o por
una combinacion de ambas cosas, el maestro Cantlu Leal, se explayaba sobre el texto
constitucional y poco o nada decia de la realidad politica que viviamos.

Posteriormente, lecturas ajenas a las materias juridicas, antes y después del

curso formal de derecho constitucional, sembraron la inquietud de ver mas alla del texto

! Cursos impartidos en la Universidad Auténoma de Nuevo Leén en el afio de 1965.



constitucional, de tratar de entender el funcionamiento real de las instituciones juridicas

n2

y dejar de contemplar a la Constitucion como una “hoja de papel™ que si se destruyera

dejaria al edificio social sin un marco normativo constitucional, que, como indica

Loewenstein, es: “el dispositivo fundamental para el control del proceso del poder,

Con lo expuesto queda claro, al menos a nuestro juicio, que lo que pretendemos

en el presente estudio es:

Demostrar la insuficiencia del enfoque dogmatico para entender la

realidad politica y, por tanto, la realidad constitucional del pais.

Sin duda lo anterior se relaciona con el tan tratado tema sobre la eficacia de la
Constitucion. Desde hace tiempo ya que se ha reconocido la importancia la realidad
constitucional como un elemento esencial en la medicion de efectividad de los textos
constitucionales. Tal como lo sefiala Loewenstein, hay ocasiones en que los textos
fundamentales no son plenamente normativos, entendiendo que esto se presenta
cuando efectivamente “sus normas dominan el proceso politico o, a la inversa el

proceso del poder se adapta a las normas de la Constitucién y se somete a ellas™.

Consideramos que este estudio, ademas del analisis tedrico, debe relacionarse a
un contexto historico concreto, o de lo contrario la comprensién de los problemas

particulares de un orden constitucional serd muy limitada.” Esto lo ha afirmado ya

2 Asi la definié Lasalle en su célebre obra, ver: LASALLE, Ferdinand. ¢Qué es una Constitucion? Ariel.
Barcelona: 1987, 116
® LOEWENSTEIN, Karl. Teorfa de la Constitucién. Ariel. Barcelona: 1964, 149,
4

Idem., 217.
> CABALLERO, Angel. Constitucién y Realidad Constitucional. PorrGia-Tecnoldgico de Monterrey. México:
2005, XIV.
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Hesse al mencionar que “la Constitucién no puede ignorar las circunstancias concretas
de una época, de modo que su pretension de vigencia solo puede realizarse cuando

toma en cuenta dichas circunstancias”®.

De igual forma, Zagrebelsky ha afirmado “La historia constitucional no es un
pasado inerte sino la continua reelaboracion de las raices constitucionales del
ordenamiento que nos es impuesta en el presente por las exigencias constitucionales
del futuro”’. Es asi como después del marco teérico, nos ocuparemos de las causas
que historiadores, politélogos y juristas han encontrado para explicar la inestabilidad
politica que vivimos en esos primeros afios aciagos®. Esta breve revisién histérica nos
permitira analizar si el enfoque formalista es suficiente y si, como se ha afirmado,
nuestra evolucién en esa materia, nunca tuvo una normatividad constitucional.’. Esta

serd pues la tesis central de este trabajo:

La Constitucibn mexicana no ha tenido un caracter
plenamente normativo'® y sélo hasta los ultimos afios,
derivado de reformas politico-electorales trascendentes,
hemos entrado en una fase de reconstruccion institucional

hacia el normativismo.

® HESSE, Konrad. Escritos de derecho Constitucional. Centro de Estudios Constitucionales. Madrid.

1992, 66-69.

" ZAGREBELSKY, Gustavo. Historia y Constitucién (trad. Miguel Carbonell) Minima Trotta. Madrid. 2005.
.91

g)Para revisar un enfoque que estudia el constitucionalismo liberal democratico como herramienta para la

legitimacion en los procesos de descolonizacion en distintas naciones, ver. MEZZETTI, Luca.

Transiciones Constitucionales y Consolidacion de la Democracia a Albores del Siglo XXI. lus et Praxis.

[online]. 2002, vol.8, no.2 [citado 19 Diciembre 2005], p.589-603. Disponible en: http://www.scielo.cl/

ISSN 0718-0012.

% En el sentido de gue la doctrina reciente da a este concepto.

1% Entendemos normativo en el sentido que al término da el jurista Karl Loewenstein, en lo que denominé

la clasificacion ontoldgica de las constituciones. En esta clasificacidn, el autor incluye a las denominadas

constituciones normativas, a las nominales y a las semanticas. De las caracteristicas de cada una de

estas clasificaciones nos ocuparemos mas delante.
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Para determinar el grado de normativismo, resulta necesario referirnos a
Loewenstein, quien sefiala que para que “la clasificacion de un sistema politico sea
considerado como democratico constitucional, depende de la existencia o carencia de
instituciones efectivas por medio de las cuales el ejercicio del poder politico esté
distribuido entre los detentadores del poder, y por medio de las cuales los detentadores
del poder estén sometidos al control de los destinatarios del poder, constituidos en

detentadores supremos del poder™*.

Asi es como se demostrara, a través de nuestra historia, como la consolidacién
de un sistema de partido “virtualmente Unico” impedia de muchas formas que el
proceso del poder politico se desarrollara no siempre sometido a los dictados de la
Constitucion, que formalmente fue expedida por los Constituyentes de Querétaro en
1917%2

La conjuncidon entre un partido y un gobierno que reclamaba para si la
exclusividad de la paternidad de la Constitucion, contribuy6 a la consolidacion de un
particular régimen politico, que se ha caracterizado como autoritario por la doctrina

reciente.

Tal como afirmamos anteriormente, en el caso Mexicano nos encontramos en
camino hacia la normatividad. Son precisamente las reformas politico-electorales las
gue han ido gestando y evolucionando el proceso de normativizacién del poder politico.
Asi es como consideramos que cada vez es mas posible afirmar que vivimos en una
situacion de normativismo constitucional. No se trata de afirmar que en nuestro pais la

Constitucion rige en todo momento y en todos los casos el proceso politico, como exige

" LOEWENSTEIN, Karl. Op. Cit. 149.

12 Esta circunstancia ha sido destacada por notables intelectuales y pensadores mexicanos del siglo
pasado, sin que ésta se limite a la Constitucion vigente, sino desde antes, desde los primeros esfuerzos
constituyentes en los albores de la independencia, a inicios del siglo XIX, carecimos de la raigambre y
cultura politicas que nos permitieran que el proceso politico se cifiera los dictados de los textos
adoptados.

12



la teoria de Loewenstein antes expuesta, pero es evidente que la vigencia de la norma

se convierte cada vez mas en lo normal®®.

Metodologia

Sin duda, la mayor dificultad de un andlisis como el propuesto consiste en cémo
definir el método mas adecuado para abordarlo. En principio, nos parece que debemos
seqguir el método historico, y analizar el texto en su evolucion histérica, sobre todo
considerando que la Constitucibn Mexicana y su evolucion ha estado presente en todos
los acontecimientos politicos desde la independencia hasta nuestros dias.

Dice Rabasa. “En los veinticinco afios que corren de 1822 adelante, la nacién
mexicana tuvo siete Congresos Constituyentes, que produjeron como obra un Acta
Constitutiva, tres Constituciones y una Acta de Reformas, y como consecuencia dos
golpes de Estado, varios cuartelazos en nombre de la soberania popular muchos
planes revolucionarios multitud de asonadas, e infinidad de protestas, peticiones,
manifiestos, declaraciones y de cuanto el ingenio descontentadizo ha podido inventar
para mover al desorden e incendiar los &nimos™*. De alguna manera, las primeras
lineas de la obra citada, sirvieron al autor de este trabajo para emprender la presente

investigacion desde un enfoque historico, juridico y politico.

Asi pues, al tratarse de un estudio socio-politico-juridico se abordaran distintos
métodos logicos. Es asi como ademés del método citado, se utilizaron las siguientes

metodologias:

13 Utilizamos el término como sinénimo de “comun” y no de normativo.
% En el Capitulo I, “El Desprestigio de los Sistemas, en RABASA, Emilio. La Constitucion y la Dictadura.
Porrda. México, 4ta. Edicién: 1968, 3.
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Analitico

Ademas de analizarse el alcance de los elementos desarrollados en la tesis, se
descomponen los distintos elementos clave de las distintas teorias, para posteriormente
estudiar si resultan aplicables o no a nuestro entorno. Con el término “analitico”
gueremos hacer referencia a la escuela analitica, sobre todo sajona, que se preocupa
por el alcance de los términos en un contexto determinado y no por esencias 0
realidades predeterminadas. Esto resulta importante en cuanto al estudio que se
presenta, ya que, como veremos, hay términos como “Estado Constitucional”, en los
gue se requiere establecer los alcances y no dejarnos ir por discursos dogmaticos, cuya

descripcion resulta tan plausible, como su alejamiento de la realidad.

Historico

Esta perspectiva se encontrara sobre todo en los apartados en los que se realizé
un esfuerzo por enumerar los principales acontecimientos de nuestra historia
constitucional que forjaron nuestra realidad actual. En este sentido, es pertinente
aclarar que se filtraron todas aquellas circunstancias que afectaran, directa o

tangencialmente, el grado de normatividad de nuestra Carta Magna.

El enfoque que se utilizara en esta tesis es el institucionalista, siguiendo las
ideas de Marsh y Stocker, puesto que aqui se analizaran “las reglas, los procedimientos
y las organizaciones formales del sistema politico, asi como su impacto en la practica
politica...”. Asi, los autores referidos establecen que este método es descriptivo-
inductivo, de tipo formal-legal e histérico comparativo.

* MARSH, David y STOKER, Gerry (editores). Teoria y Métodos de la Ciencia Politica. Alianza
Universidad Textos. Madrid: 1997, 20.
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El primero de éstos, también conocido como ‘historia contemporanea’, investiga
acontecimientos, épocas, personas e instituciones especificas; considerandose

inductivo en virtud de que las diferencias se extraen de una repetida observacion®®.

El método formal-legal, definido por Eckstein se refiere a:

La investigacion formal-legal hace hincapié en dos aspectos. El primero
es el estudio del derecho publico, de ahi el calificativo de legal. El
segundo es el estudio de las organizaciones formales de la
administracion publica. Este doble énfasis confluye... en el estudio del
derecho publico que afecta a las organizaciones formales de dicha

administracion, en el estudio de la estructura constitucional’.

Por altimo, el método histérico-comparativo, analizado por Herman Finer, analiza
las principales instituciones politicas, ya no sélo desde la perspectiva juridico-formal,
sino en lo que se refiere al funcionamiento y evolucién por etapas, considerando al
Estado esencialmente como una agrupacion humana en donde hay relaciones de poder

entre el gobierno, detentador legitimo del monopolio de la violencia, y los gobernados.

El analisis de este enfoque, de acuerdo Marsh y Stocker, se refiere a la
organizacion del Estado, incluyendo la democracia, la separacion de poderes, las
constituciones, las relaciones entre el centro y la periferia y el federalismo, asi como de

“las partes principales de la maquinaria politica moderna, como son el electorado, los

% |bidem., 54 y 55.
" MARSH, David y STOKER, Gerry (editores). Op. Cit., 55.
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partidos, el parlamento, el gobierno, el jefe de Estado, la funcion publica y la

judicatura™®.

Estructura

El trabajo se dividira en tres partes notablemente diferentes, pero relacionadas
entre si. La primera de ellas presentara una breve revision de las principales teorias de
la Constitucion a la luz de la doctrina reciente. Para lograr esto, nos alejamos de la
division tradicional de la Constitucién, que consideraba que ésta se compone de dos
partes: la llamada parte dogmatica y la parte organica. Creemos que esa divisién no
basta para dar cuenta de la estructura actual de nuestra carta fundamental, sobre todo
porque su texto original ha sufrido importantes modificaciones, las que han llegado a
adicionar partes que no existian, como toda la regulacién del sistema electoral y de los
partidos politicos, o el capitulo econémico por citar sélo los més visibles.

En este apartado resulta necesario definir y analizar el concepto de Normatividad
Constitucional, con el que diversos autores nacionales y extranjeros emprenden el
andlisis de los fenbmenos constitucionales, alejados de los tradicionales enfoques

dogmaticos que prevalecieron en nuestro pais hasta fechas recientes.

Ademas, se hara notar como en la doctrina mexicana no se realizé el estudio de
las diversas constituciones que nos han regido, considerando los fenGmenos sociales y
politicos propios de la época, sino Unicamente se han limitado al ya superado enfoque

formalista, herencia directa del positivismo kelseniano™.

% |dem 56 y 57.

19 Esta postura del jurista austriaco se encuentra a lo largo de sus obras. Se recomienda revisar su mas
famosa obra donde su propuesta de un método puro para el estudio del Derecho y el reconociendo de la
norma suprema como eje conductor del sistema normativo. Al respecto, ver: KELSEN, Hans. Teoria Pura
del Derecho. Editorial Porria. México: 1995.
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La segunda parte de la tesis se orientara al fondo de la misma, que consiste en
el analisis de los principales subsistemas que abarca nuestro texto fundamental. Como

ya se menciond anteriormente, se realizara un estudio historico juridico-politico.

Uno de los méas destacados estudiosos del fendmeno constitucional relacionado
con la ciencia de la politica, Jesus Silva-Herzog Marquez respecto de la cita anterior de

Rabasa dice:

“La Constitucion de 1857 era un idolo, no una norma. Hoy podriamos
decir lo mismo: la Constitucion, esa desconocida. A la Constitucion de
1917 se le adora, pero se ignora su contenido. La Constitucion
auténtica, es decir, la norma que funda y limita el poder politico del
estado, permanece practicamente desconocida. Si releemos a Felipe
Tena Ramirez, el mejor comentarista de la Constitucion de 1917,
descubriremos el retrato de una Constitucion expectante. El discipulo
de Rabasa advierte que en la maquinaria constitucional hay muchas
piezas que no se han echado a andar... La imagen de la Constitucion
gue aparece en su tratado es la de un texto yacente, una norma tendida

en el piso a la espera de que la politica logre despabilarla®®”.

Comparto esa vision de nuestro proceso constitucional y, en general, politico.
Asumo como propias esas ideas que, por otra parte, vengo sosteniendo como profesor
de Derecho Constitucional desde hace afos. Dicho en términos de Karl Loewenstein:
la Constitucién era semantica, nominal o una combinacion de ambas figuras, pero no

podia ser clasificada como normativa.

% SILVA-HERZOG MARQUEZ, Jesus. El antiguo régimen vy la transicion en México. Planeta. México:
1999, 37.
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Como trataremos de demostrar en este trabajo, nuestra historia constitucional no
permite concluir que los sucesivos textos fundamentales hayan servido para cumplir
esa tarea®’. También se buscara mostrar que durante siglos, desde el inicio de nuestra
vida como nacion independiente hasta la fecha, o al menos hasta fechas muy recientes,
hemos sido regidos en lo fundamental por el sistema politico que prevalecio en las
diversas etapas de ese devenir historico, y no por los textos juridicos que en cada una

de ellas se adoptaron®,

Queda claro entonces lo siguiente:

Por encima de nuestros sistemas constitucionales, han
prevalecido, desde siempre, los acuerdos y arreglos entre los
actores politicos. Estos fueron los que resolvieron sus disputas y
diferencias y ejercieron el poder mas guiados por el pragmatismo,
o por la fuerza, que por un apego a la Constitucion, o mediante el

apego a lo que ahora se designa como “Estado de derecho”.

Esto es, prevalecié en mucha mayor medida la vigencia de un sistema politico
determinado que un cuerpo normativo formal. Si bien es cierto que siempre contamos
formalmente con un documento constitucional, regian las reglas no escritas del sistema

politico, por encima y no pocas veces en contra de sus postulados.

2! Este fenémeno no es privativo de México, para analizar el fenémeno de renovacién continua desde un
enfoque comparativo, vale la pena estudiar el texto de VALADES, Diego. Constitucion y Democracia.
UNAM. México: 2000.

2 Al respecto, ver MEDINA PERNA, Luis. Invencién del Sistema Politico Mexicano. FCE. México: 2004,
11-26, donde el autor parte de una distincién entre régimen politico y sistema politico en base a la
juridificacién normativa del primero.
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Son de destacarse en particular dos trabajos que, al menos en mi caso,
acentuaron la necesidad de adentrarse en el estudio del fenbmeno politico, yendo mas
alla del texto escrito, de la ley aprobada por los Constituyentes®. Me refiero a los libros
pioneros en este enfoque, ambos aparecidos con sincronia temporal, en la década que
va de 1960 a 1970.

Primero fue el libro de Pablo Gonzalez Casanova, La Democracia en México,
que aparecido en 1965, cuando estaba en plena efervescencia el llamado “milagro
mexicano”, asi designado por observadores extranjeros para explicarse la larga
permanencia de estabilidad politica y de crecimiento econémico, conseguido desde la
creacion del Partido Nacional Revolucionario en 1929, como primer antecedente del
actual Partido Revolucionario Institucional. En este libro, Gonzalez Casanova®* con una
vision socioldgica basada en datos empiricos, lograba desmitificar, por ejemplo, la
division de poderes, que si bien es cierto estaba bien conceptualizada en nuestro texto
Constitucional, en realidad el Presidente de la Republica era el legislador originario y

ultimo.

Lo anterior se mostrd con el numero de leyes aprobadas en el periodo de 1931 a
1965 en gue las iniciativas en un porcentaje cercano al 100 por ciento provinieron del
Poder Ejecutivo y casi en el mismo porcentaje se aprobaron sin discusion alguna. Igual
suerte sufrio el Poder Judicial que gozaba de escasa autonomia por su sumisién ante el
Ejecutivo. De hecho cabe el mérito al trabajo citado de ser pionero, al menos en el
ambito nacional, en analizar el papel que los factores reales de poder jugaron al lado y

por el contrario de los textos formales. A esos dos aspectos, el funcionamiento de los

8 Sobre la importancia de un andlisis histérico en Derecho Comparado, ver: HOWARD, Dick. Hacia la
Democracia Constitucional en el Mundo Entero: una Perspectiva Estadounidense. Disponible en:
http://usinfo.state.gov/journals/itdhr/0304/ijds/howard.htm

4 Gonzéalez Casanova, Pablo. La democracia en México. 232 reimpresién. Era. México: 2000, 31. Estas
ideas seran desarrolladas en la tercera parte de este trabajo.
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poderes y de las instituciones y al estudio de lo que el autor considera los factores

reales de poder se dedican los dos capitulos iniciales.

El otro trabajo importante, publicado en su primera edicion en 1972, es el de Don
Daniel Cossio Villegas, llamado “El sistema politico mexicano”. En éste destaca desde
las primeras paginas que “es obvio que (México) no ha sido gobernado dictatorialmente
durante los udltimos treinta afios, y menos obvio, pero comprobable que si bien la
Constitucién de 1917 le dio una organizacion politica democrética, muy a la occidental
(o si se quiere muy a la norteamericana) el poder para decidir no reside en los 6rganos
formales de gobierno prescritos por la Constitucion, digamos los cuerpos legislativo y
municipal. Es también comprobable que la independencia de los poderes legislativo y

judicial respecto del Ejecutivo es mucho menor que en una verdadera democracia™.

Los autores citados, que en cierta manera se puede decir que son clasicos en el
estudio de nuestro sistema politico coinciden en concluir que nuestro pais mas que ser
regulado por una norma constitucional, se rigié durante largos afios por el sistema
politico que se creyd y se consolido en los afios posteriores a la creacion del Partido
Nacional Revolucionario, antecedente primero del actual Partido Revolucionario

Institucional.

Otros autores han concluido que esta deficiencia es original, 0 sea se presenta
desde los origenes como nacién independiente. A la consumacion de la independencia,
careciamos de una cultura politico-juridica que sustentara las tareas de los primeros

constituyentes?®.

5 COSIO VILLEGAS, Daniel. El Sistema Politico Mexicano. Joaquin Mortiz. México: 1972, 38.

% Es de hacer notar que México no estaba en la circunstancia de los Estados Unidos de Norteamérica,
en cuyo Constituyente participaron un buen ndmero de personas con formacion de Abogados que
ademas habian participado en los procesos que condujeron a la adopcién de las constituciones de las
trece colonias que formaron la confederacién que antecedio6 a la formacion del federalismo americano.
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Para muestra de la ingenuidad que en esta materia tenian nuestros primeros
libertadores, basta citar el discurso del primer Presidente de la Nacion Don Guadalupe

Victoria, quien en el acto de juramento de la Constitucion de 1824 sefial6:

Esta obra, Sefior, que se confiara a vuestras luces y a vuestra
provision, forma desde este dia la época venturosa de las glorias de la
patria. Emancipados ya de nuestros impotentes opresores, hemos
salido del rango de la ignominia y de la esclavitud para elevarnos al
rango de las naciones libres, independientes y soberanas.....la
experiencia dolorosa de los males que pasaron y la grata perspectiva
de los bienes que se esperan bajo las garantias constitucionales, todo,
Sefior nos promete que vuestras intenciones seran cumplidas, y la

Republica, feliz, respetada y poderosa?’.

Esa posicidon refleja que los mexicanos de entonces, tenian una exagerada
conviccion de que la sola expedicion de un texto fundamental aliviaria los desajustes
politicos que se vivieron al momento de acceder a la independencia, atribuyéndole a
ese documento las virtudes que se expresaron, sin duda de la mejor buena fe, por

quien la historia consagra como el primer Presidente del México Independiente.

El optimismo inicial con el que se vio el influjo constituyente no evité que el pais
viviera afios aciagos en el inicio de su vida independiente, al grado de que se produjera
una inestabilidad que provocé que una década despueés, la Constitucion que habia sido
expedida con tantas expectativas, fuera sustituida por una de corte centralista, las

llamadas 7 Leyes Constitucionales o Constitucion centralista.

2" COSTELOE, Michael P. La Primera Republica Federal de México. (1824-1835). FCE. México. 1996,17.
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La historia que sigue al primer experimento constitucional no es mucho mejor
gue la de la primera ley fundamental. A ésta siguieron las de 1836, conocida como las 7
Leyes Constitucionales o Constitucion centralista; las Bases Organicas de 1842, el Acta
de Reformas de 1847, y la Constitucion de 1857. Ademéas de los mencionados
instrumentos constitucionales, rigié durante los afios de la invasion francesa el llamado
Estatuto Provisional del Imperio Mexicano expedido por Maximiliano de Habsburgo el
10 de abril de 1865%, el que sélo duré hasta que triunfé el movimiento Juarista y se

restaurd la vigencia de la Constitucion de 1857.

A esa historia se debe adicionar la que muestra que aun antes de la primera
Constitucion formalmente adoptada ya en el México independiente (1824), en el lapso
de 1810 a 1856, el pais registr6 nueve constituciones, una cada cinco afios en

promedio®.

Estos procesos de divorcio entre la norma y lo normado, no son ni fueron

exclusivos de los afos iniciales de nuestro constitucionalismo. EI mismo proceso se

% Recordemos que Maximiliano de Habsburgo fue fusilado en el Cerro de las Campanas el 14 de junio
de 1867
% Ha habido un total de once textos en nuestra tradicién constitucional, a saber:
1. La Constitucion Espafiola de Céadiz, con vigencia esporadica entre 1812 y 1820
2. El Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana (dado en Apatizingan el 22-X-
1814) sin vigencia
3. El Reglamento Politico Provisional del Imperio Mexicano (dado por lturbide el 18-XII-1822), con
una vigencia de 4 meses
4. El Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana (del 24 de enero de 1824), con vigencia de casi 9
meses
5. La Constitucion Federal (de octubre de 1824), con una vigencia de 11 afios
6. Las Siete Leyes Constitucionales centralistas (del 30 de diciembre de 1836), con vigencia de
poco mas de 6 afios
7. Las Bases Organicas de la Republica Mexicana (del 14 de junio de 1843), con vigencia de 4
afios
8. El Acta de Reformas (del 21 de mayo de 1847), con vigencia de 6 afios
9. EIl Estatuto Orgéanico Provisional de la Republica Mexicana (del 15 de mayo de 1856), con una
vigencia de 8 meses
10. La Constitucién Politica del 5 de febrero de 1857, con una vigencia de 60 afios, si se considera el
periodo que va de 1857 a 1917
11. La Constitucién Politica del 5 de febrero de 1917, con una vigencia al dia de hoy de 89 afios.
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vivio entre los afios que siguieron a la expedicién y puesta en vigor de la Constitucion
de 1857, que naciera bajo tan alentadores signos bajo la inspiracion de las ideas

liberales de la época.

Al respecto, el eminente jurista e historiador Don Emilio Rabasa al analizar las
peripecias a que se vio expuesto el pais con las resistencias de parte de las fuerzas
conservadoras que se oponian a esa Constitucion siendo que “la lucha reformista no
concluy6 sino con el triunfo de la Republica en 1867.....Juarez fue durante todo ese
periodo el Presidente emanado de la Constitucion y la Constitucion habia sido la causa

de la lucha y la bandera del Partido Liberal”*°.

Concluye ese apartado histérico con una frase que ha tenido amplia influencia
entre los estudiosos recientes al remarcar la inoperatividad de nuestras Constituciones.
Dice Emilio Rabasa: “La Constitucion estaba salvada y no correria la suerte de las
anteriores. Su prestigio era inmenso; pero no se habia aplicado todavia. Se le amaba

como un simbolo, pero como ley era desconocida por todos™.

En el apartado respectivo, analizaremos coOmo esta circunstancia provocé que
prevalecieran en el pais dos visiones o representaciones de la Constitucion, como lo
sefiala José Ramoén Cossio: “Si frente a los dos modos de ver la Constitucion
tedricamente posibles a lo largo de este siglo nos preguntamos por aquél que
mayoritariamente siguen los juristas mexicanos, definitivamente tenemos que
pronunciarnos por el politico....la mayor parte de los escritos de la mayor parte de los

autores nacionales (lo cual quiere decir que hay posiciones diversas en un namero

% RABASA, Emilio. Op. Cit., 29.

% |bidem., el jurista antes citado, fue sin duda el primero que puso el dedo en la llaga respecto a esta
peculiaridad de los sistemas politicos, incluso la obra citada que fue publicada en 1912, se dice sirvio de
guia a algunos constituyentes para los trabajos del Constituyente de Querétaro de 1916-1917.
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relativamente reducido de autores) tenemos que el punto de vista politico prevalecié

sobre el normativo”®?.

Compartimos plenamente la posicion del Profesor y actual Ministro de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN), Cossio Diaz. Estas ideas de nuestros
tratadistas se repetian por los profesores de los cursos de derecho, sin cuestionamiento
aceptaban la legitimidad y no pocas veces exaltaban las glorias del texto escrito sin
hacer consideracion alguna sobre la realidad politica, casi siempre discordante de lo

normado3,

Se justificaba el incumplimiento de los postulados constitucionales, con base en
la supuesta incuestionable legitimidad del Constituyente Revolucionario, y en que la
composicién del mismo reflejaba a los grupos que encabezaron, o al menos salieron
triunfantes en la Revolucion de 1910-1917. Ademas siempre se ponderaba que al ser la

primera Constitucion en consagrar los derechos sociales, poco importaba su vigencia.

Por el lado contrario, el de que quienes cuestionaron la misma legitimidad
revolucionaria, esta la posicion enarbolada por Jorge Vera Estafiol quién publicd su
libro cuestionando la legitimidad del Constituyente y de su obra: la Constitucion de

Querétaro. Dice Vera Estafol,

“Si la Constitucion de 1857 establece la forma en que puede ser

reformada; si ella también determina los procedimientos por cuyo medio

#c0SSi0, José Ramén. Cambio social y cambio juridico. ITAM. México. 2001., 100
% Un ejemplo de este tipo de literatura se encuentra en: VALLADO BERRON, Fausto. Sistematica
Constitucional. Guerrero. México. 1965.
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han de erigirse los poderes publicos, ¢por qué razén Carranza, en lugar
de crear una asamblea constituyente bastarda, no convoc6 desde luego
a elecciones de Congreso Federal y Presidente de la Republica, ni hizo
gue los Gobernadores Militares de los Estados expidieran convocatorias
semejantes para el restablecimiento de los poderes locales? ¢Por qué
no esperd0 a que estuvieran instalados el Congreso Federal y las
Legislaturas de los Estados, a fin de someterles las reformas a la

Constitucién que la revolucién habia ofrecido?"3*

Concluye Vera Estafiol que si se hubieran seguido los procedimientos de esa
Constitucion, no “hubiera sido posible excluir de la prerrogativa electoral, ni a la fraccion
villista, disidente del carrancismo, ni a la fraccién agrarista, representada por el

zapatismo, ni a los elementos dispersos del antiguo régimen™>.

Cita Vera Estafiol un fragmento del Diario del los Debates en el que Bojorquez,
uno de los méas destacados constituyentes, en un discurso sefialé: “Yo puedo decir, y
conmigo muchos sefiores diputados, que no solamente no tenemos esa preparacion,
sino que ni en Derecho Constitucional ni en ninguno de los otros derechos la tenemos;
por tanto y en vista de que nosotros resolveremos estas cuestiones de trascendencia
después de oir el pro y el contra, porque para votar, mas que nuestros conocimientos

nos lleva nuestro instinto revolucionario” .

Veremos en el transcurso de la investigacion que esta vision de que el

Constituyente de Querétaro fue, cuando menos excluyente, sino es que hasta ilegitimo,

% VERA ESTANOL, Jorge. Al Margen de la Constitucion de 1917. Wayside Press, Los Angeles Cal.
1920.., 13.

% fdem 13y 14.

% idem., 15y 16.
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forma parte del debate actual en torno a la necesidad de la formulacion de una nueva

Constitucion.®’

Por ultimo, en un tercer apartado analizaremos las reformas constitucionales que
se han realizado, sobre todo en materia politico-electoral, las que segun estudios
recientes muestran que estas modificaciones, si bien permitieron cambios profundos en
el sistema politico, han abierto las puertas a un proceso de democratizacién y pluralidad
politica que no se habia vivido antes en el pais, el cual por esa misma razon, debe ser

salvaguardado politica, social y constitucionalmente.

Ahora es frecuente reconocer que pasamos de ser un sistema politico autoritario,
o al menos de pluralismo limitado, a un sistema pluralista de partidos, o francamente
dicho a una democracia pluralista y con tendencia a ser cada vez mas una democracia
constitucional, en el sentido del término que se da en la moderna teoria de la

constituciéon de la que nos ocuparemos en el apartado respectivo.

En este tercer apartado, pretendemos estudiar las reformas politico-electorales
recientes a nuestra carta fundamental y en el impacto que han tenido en el sistema

juridico constitucional y, por ende, en el sistema politico.

La pretensién de este trabajo académico es contribuir al analisis del texto
aprobado en Querétaro en el siglo pasado, de sus antecedentes, de sus modificaciones
y de las debilidades que se le encuentran para que pueda servir en los nuevos tiempos,

ante una realidad politica y social muy diferente a la que existia cuando fue creada.

% Esta tesis la sostiene entre otros, el investigador de la UNAM, Jaime F Cardenas Gracia. Al respecto,
Ver: CARDENAS GRACIA, Jaime F. Transicion Politica y Reforma Constitucional en México. UNAM.
México: 1994,
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Dicho de otra forma, pretendemos sumar nuestra vision al debate en torno a la
necesidad de reformar de fondo el sistema constitucional para ponerlo a tono con el

sistema politico que hemos sefalado y que muestra un agotamiento considerable.

Este es pues el sentido que queremos dar en este trabajo en su parte tercera en
la que analizaremos las reformas politico-electorales de los ultimos treinta afios y
mostrar como éstas han provocado una creciente tendencia a que la misma se
convierta en una Constitucion normativa, que es la que prevalece en el mundo de las
democracias modernas que son llamadas democracias constitucionales, precisamente
por que se rigen por las normas aprobadas por los poderes constituyentes en beneficio

de las sociedades en las que actuan.
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I. La Dogmatica Constitucional y su Insuficiencia Metodolégica

La Constitucion estaba salvada y no correria la suerte
de las anteriores. Su prestigio era inmenso; pero no se
habia aplicado todavia. Se la amaba como simbolo,

pero como ley era desconocida por todos®®.

Como hipotesis fundamental de este trabajo sefialamos que nuestra Constitucion
no ha sido plenamente normativa. También mencionamos que en el analisis de ese
texto fundamental ha prevalecido una visién casi siempre alejada de la realidad
conformando una imagen glorificadora de la Carta de Querétaro de 1917. Es asi como
en el presente apartado, abordaremos la evolucion del estudio del Derecho

Constitucional.

Los estudios en exceso formalistas® de la Constitucién, privilegiaron una visién
dogmatica de la misma. En algunos casos se realizaron analisis historicos de ese
documento fundamental, pero de igual manera se exageraban las virtudes del mismo y

su contribucion al desarrollo politico del pais.

% RABASA, Emilio. Op. Cit. 29.

% En este sentido la obra de Norberto Bobbio resulté crucial en la reconfiguracion del interior de la
ciencia juridica. El autor italiano no sdélo hizo un replanteamiento al introducir la metodologia analitica,
sino que elucidé la distincién entre teoria general del Derecho y disciplinas juridicas particulares, donde
la primera se distingue por su caracter eminentemente formal sin atender a la realidad juridica positiva,
mientras que las segundas se identificaron con las realidades legislativas, esto es, cuerpos normativos
particulares. Para revisar estas ideas sobre las aportaciones de Bobbio a la Ciencia Juridica, ver:
CORDOVA VIANELLO, Lorenzo y SALAZAR UGARTE, Pedro (Coords.). (Re)pensar a Bobbio. Siglo XXI-
UNAM. México: 2005.
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Esto coincidia con el enfoque de estudio conocido como dogmaética juridica, y, en
particular, con la dogmatica constitucional. En el presente apartado trataremos de

esclarecer el sentido de estos términos.

El Diccionario Juridico Mexicano®® en el apartado destinado al vocablo
“dogmatica juridica” remite al de “doctrina”. Por doctrina el diccionario sefialado dice:
“La palabra doctrina proviene del latin doctrina, locucion que deriva de docere,
(ensefar) dar a conocer, instruir’. Sefiala enseguida que el matiz que se advierte es el
peso o fuerza que se otorga a esta instruccion. “Doctrina” alude a la idea de que lo que
se ensefa son dogmas o verdades sabidas o impuestas por una escuela determinada.
En este sentido se habla de la “doctrina cristiana”. Se aplica por extension al conjunto
de opiniones suscritas por uno o varios autores de reconocida autoridad sobre cualquier

materia.

Por su parte, el maestro Rolando Tamayo y Salmoran sefiala que puede
“caracterizar a la jurisprudencia como la disciplina conocida comunmente como
‘doctrina’ que describe y explica el material tenido por derecho, sin cuestion ni

validez™*.

Sin duda alguna, el Maestro Tamayo toca uno de los puntos clave en el estudio
de la Ciencia Juridica: su validez. Al no ser el tema central de este trabajo, baste con
mencionar que es a nuestro parecer cuestionando la validez y aplicabilidad del Derecho
como se determina el contenido de una ciencia que guarda contacto con la realidad.

Este debate pertenece mas a la Teoria del Derecho, sin embargo, ha sido precisamente

“0 Diccionario Juridico Mexicano. Porria-UNAM. México. 1989, 1213.
1 TAMAYO Y SALMORAN, Rolando. Introduccién al Estudio de la Constitucién. UNAM. México: 1989,
225y 226.

29



el enfoque realista de ésta la que ha empapado al Derecho Constitucional de la

necesidad de relacionarse con los acontecimientos histéricos de que forma parte.

Afade el propio autor que “un claro entendimiento de la dogmética constitucional
presupone un adecuado conocimiento de la dogmética juridica. Aun mas, una
descripcion completa del derecho contiene, necesariamente, la descripcion

constitucional”?.

Pues bien, los conceptos, nociones, dogmas o0 presupuestos que
conforman una institucion juridica son suministrados por la dogmatica juridica y su

historia es decir, por la doctrina.

Asi vista, la dogmatica juridica es una manera de visualizar el derecho, es una
forma de entender el sentido de los textos juridicos. De igual forma se pronuncia Karl
Larenz, quien sefala que el reconocido socidlogo Luhmann comparte la definicion de

Esser de que la dogmatica juridica es “labor conceptual neutral a la valoracion™3.

En este sentido, la valoracion de la Ciencia Juridica ha sido un debate abierto en
la comunidad académica. Esto se debid a que cuando parecia haber un triunfo de la
postura positivista las atrocidades de la Segunda Guerra Mundial, hicieron a los
doctrinarios virar su vista hacia el problema de una valoracion moral de los cuerpos
normativos. A nuestro parecer, seran justamente los factores reales del poder los que

permitirdn modelar la justicia o injusticia de los ordenamientos.

La Dogmatica Juridica define, en el marco de esta funcidn suya, “las condiciones

de lo juridicamente posible, lo que no puede significar otra cosa que aquella restringe

42 :
Ibidem
*3 LARENZ, Karl. Metodologia de la Ciencia del Derecho. Ariel. Espafia; 1980. 221.
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“la capacidad de variacion de lo tanto de las normas como de los casos...al sefialar
limites dentro de los cuales una resolucién puede todavia considerarse conforme a

derecho” *..

Si la dogmética debe establecer las condiciones, resulta entonces logica la
relacion entre ésta y la labor interpretativa. Tal como lo ha mencionado Troper: “si hay
una Constitucion, ésta es necesariamente obligatoria, y si es correctamente aplicada, el
poder se encontrara repartido y sera ejercido en conformidad con las intenciones de los

autores del texto™.

Asi pues, encontramos la relacion entre dogmatica juridica e interpretacion de las
normas juridicas. Al valorar la importancia de la realidad constitucional, el maestro
Carpizo ha dicho: “La realidad, la vida social, las necesidades y las aspiraciones de los
hombres se encuentran presentes en el derecho constitucional, ya que esta disciplina
tiene por su propia naturaleza un fuerte contenido politico, histérico y econdmico...la
interpretacion constitucional tiene que tomar en cuenta los factores politicos, historicos,

sociales y econémicos que se incrustan en la vida de un pais™®.

En este sentido, Zagrebelsky ha considerado que la interpretacion debe hacerse
de la mano de la contextualizacién histérica al afirmar que “la interpretacion de la
constitucién... no es un acto puntual, ahistérico, que se agota en la busqueda de la
norma que subjetivamente parece, hic et nunc, la mas conforme a nuestras

expectativas... la interpretacion es el acto que relaciona un pasado constitucional

* |dem 224

** TROPER, Michel. Ensayos de teorfa constitucional. Ed. Fontamara. México. 2004, 105. En esta obra el
autor pugna por una reivindicacion de las aportaciones kelsenianas al desarrollo de la teoria
Constitucional desde una perspectiva eminentemente realista. De igual forma, resulta interesante
estudiar la comparacién que el autor hace entre el modelo mecanicista y normativo como modelos
interpretativos.

*® CARPIZO, Jorge. Estudios Constitucionales. PorrGa-UNAM. México: 1999, 293.
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asumido como valor y un futuro que se nos ofrece como problema para resolver la

continuidad #’

Maria Luisa Balaguer Callejon sefiala que “en la dogmatica juridica se engloban
un conjunto de teorias que intentan eliminar la posicion del intérprete y reproducir solo
las leyes escritas, de manera que la interpretacion constituye una actividad encaminada
a averiguar la racionalidad de la norma™®. Sefiala la autora que el origen de la
dogmatica juridica esta relacionado con la aparicibn de las escuelas de la
interpretaciéon®® como actividad intelectual y cientifica a finales del siglo XIX. Por un
lado la Escuela de la Exégesis del derecho surge en la Francia napolednica como
respuesta a la exigencia de “interpretar el Cédigo Civil como una total fidelidad al texto
escrito, y por extensibn se configura como una teoria interpretativa basada
exclusivamente en la ley, capaz de lograr la sistematizacion del Derecho y la certeza

Juridica”®.

La escuela histérica surge también con la pretensién de sistematizar el Derecho
en Alemania. Su idea central es que la interpretacion del derecho es una actividad
dirigida a averiguar el sentido de la norma en el tiempo. Destaca la autora que ambos
meétodos de interpretacion se han visto superados por conceptos de la teoria politica

gue hoya ya estan completamente desfasados.

El argumento de la autora es que las escuelas de la interpretacién se modifican a

medida que evolucionan las instituciones politicas. Pone como ejemplo que:

*" ZAGREBELSKY, Gustavo. Op. Cit. 90

“® BALAGUER CALLEJON, Maria Luisa. Interpretaciéon de la Constitucién y ordenamiento juridico.
Tecnos. Madrid: 1997, 86.

9 Para un mayor andlisis sobre los métodos de interpretacién en general se recomienda revisar la obra
de GUASTINI, Riccardo. Estudios sobre la Interpretacion Juridica. UNAM. México. 2001

** BALAGUER CALLEJON, Maria Luisa. Op. Cit. 86 y subsiguientes.
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La creencia por una ficcion juridica de que el concepto de la “voluntad
general” puede ser una realidad, no responde hoy al concepto de
democracia representativa conectado al pluralismo politico, que por
definiciobn impide considerar una verdad absoluta susceptible de

descubrir por el Parlamento®'.

En este punto vale la pena una observacién, en el sentido de que hay que
recordar que la voluntad general de Rousseau se manifiesta por los representantes y se
traduce en la ley, y de acuerdo al articulo 6° de la Declaracién de los Derechos del

Hombre de 1789, la ley es la expresion de la voluntad general.

El proceso interpretativo debe, segun Balaguer, “incluir no soélo los
razonamientos silogisticos, sino también los criterios de valor que lleva insitos el
ordenamiento, asi como los factores sociales que presionan, a veces de forma poco

consciente al operador, pero que de alguna forma determinan la lectura del texto™2.

En este mismo sentido, creemos por nuestra parte que la dogmatica juridica®®,
tal y como la hemos expresado, no responde a la necesidad que tenemos de entender
el fendmeno constitucional, tampoco nos permite este método abordar el estudio del

texto constitucional, ain y cuando se parta de una particular dogmatica constitucional®*.

°! idem 93

°2 |bidem.

*% para un andlisis sobre la insuficiencia del enfoque formalista vs. el institucionalista, ver: BISCARETTI,
Paolo. Derecho Constitucional. Tecnos. Espafia. 1987.

> Esta consideracién de la realidad social como elemento de estudio en el analisis de los fenémenos
constitucionales, ha sido ampliamente debatida en las obras de Lucas Verdu y Garcia Pelayo. El texto de
Caballero citado en este trabajo (CABALLERO, Angel. Constitucién y Realidad Constitucional. Porria e
ITESM. México: 2005.) refleja un buen esfuerzo sintético de esta postura, donde el autor ademas hace
un andlisis propositivo de nuestra Carta Magna.
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I.I Dogmética constitucional

La Dogmética Constitucional es la que se enfoca al estudio concreto de las

Constituciones. Retomando a Tamayo y Salmoran:

la dogmatica constitucional no es sino parte de la jurisprudencia
(general), de la dogmatica juridica, la cual describe una parte del orden
juridico: la Constitucién, el derecho constitucional. Dice Salmoran: “...La
dogmatica constitucional es, asi, una disciplina juridica dogmética que
se distingue claramente de las prédicas social humanitarias del

constitucionalismo y de la crénica de los eventos politicos™.

Segun el estudioso de la UNAM, las constituciones escritas —en sentido
moderno- hicieron su aparicion, con la independencia de las colonias britanicas de
Norteamérica Hasta entonces la constitucion habia sido Unicamente tema de ensayistas

y fildsofos politicos.

Concluye este autor: “de acuerdo con lo anterior, puedo caracterizar a la
dogmatica constitucional como la parte de la jurisprudencia dogmatica que explica o
interpreta un conjunto de disposiciones practicas o costumbres aceptadas como la

> TAMAYO Y SALMORAN, Rolando. Op. Cit., 231
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“Constituciéon”; sin cuestionar su validez y manejadas bajo los canones reconocidos de

la interpretacion juridica”®.

Con estas notas distintivas de la dogmatica constitucional, podemos decir que
este método de interpretacion o analisis de los textos constitucionales es el que ha
prevalecido hasta la fecha, dado que la mayoria de los estudiosos mexicanos han
analizado a nuestra Carta Magna Unicamente bajo la Optica juridica sin cuestionar su

validez.

Asi pues, en el estudio de nuestra Constitucion, o mejor dicho de nuestro
sistema constitucional, ha prevalecido el enfoque dogmatico, que privilegia el estudio de
las normas con abstraccion de sus aplicaciones reales y de las consecuencias en el

sistema politico en su conjunto.

Creemos que el enfoque dogmatico del estudio del Derecho Constitucional®’,
gue comprende basicamente el estudio de las normas con abstraccion de sus
aplicaciones reales y de las consecuencias en el sistema politico resulta insuficiente.
Esto lo ha venido afirmado de manera constante Carbonell, quien hace un llamado a la
comunidad académica, al decir que: “la teoria debe ponerse al servicio de realidades
concretas. Hacer ciencia juridica en México como si vivieramos en un mundo de
perfecta armonia, en donde los poderes publicos hubieran respetado desde siempre las
reglas del juego democratico y las garantias de los ciudadanos, es un ejercicio de

acrobacia académica o de desvergiienza civica, como se prefiera llamarlo™®.

*% |bidem

" Para un abordamiento al tema de la dogmatica constitucional desde la definicién del Derecho
Constitucional como objeto de estudio ver: MARSHALL, Geoffrey. Teoria Constitucional. Espasa Calpe.
Espafa. 1982.

% CARBONELL, Miguel. La Constitucién Pendiente. UNAM. México. 2002, 45.
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La consideracion de estos factores retoma aun mayor importancia cuando se
trata de analizar la realidad constitucional de un pais, en la que, podemos afirmar, los
textos juridicos con frecuencia se ajustan a la realidad politica y social y no a la inversa;

es decir, cuando se busca determinar si la Constitucidn es normativa o no.

[.I.I La Visién de los Doctrinarios

En las discusiones académicas, al menos hasta hace pocos afios, se privilegiaba
la vision de analizar el texto y sobre todo las reformas al original, con el enfoque de si
se apartaban o cumplian los postulados “revolucionarios” originales. Como veremos en
la segunda parte de este trabajo la mayoria de las reformas, se efectuaron para
“actualizar” esos principios revolucionarios, ante la imposibilidad politica de reconocer
que el texto deberia reformarse para poder ser o encaminarse a ser mas normativo que

nominal o semantico®.

Las visiones doctrinales que prevalecian hasta el ciclo o proceso reciente de

reformas a la Constitucion, se alejaban y en gran medida afectaban la cabal

% Eso sucedi6, por ejemplo, en el caso de las reformas a los articulos 3, 27 y 130, que establecian entre
otros principios como la “laicidad” de la educacién aun de la que prestaban los particulares. Esa
disposicion, al ser letra muerta, se opto por la reforma y la derogacion del principio, en lugar de optar por
hacerlo efectivo.

En el caso del articulo 27, esta conclusion es mucho mas evidente. Este articulo es a nuestro juicio el
mas definitorio de las diferencias entre los textos de 1857 y 1917. El establecimiento de la propiedad
originaria y la creacion de la figura del ejido, como forma de distribuir el territorio nacional, fueron
principios que se consideraban inmutables. No obstante esa caracterizacion de “decisiones politicas
fundamentales” en 1993 se reformd radicalmente ese articulo 27 para cambiar el sentido de la propiedad
gjidal, e incuso promover su desaparicion.

Las reformas apenas serian perceptibles para un extranjero o un lector poco acucioso del texto si
buscara en el texto vigente esas peculiaridades de nuestra Constitucion. La reforma o contra reforma
constitucional agraria de 1992 suprimié el texto de las fracciones X a la XIV para cambiar con ello, una de
las “decisiones politicas fundamentales” mas frecuentemente argumentadas por nuestros tratadistas.

En el caso del articulo 130, las reformas de 1993 cayeron en grave contradiccién con la tradicion en esta
materia del mismo articulo. El reconocimiento de personalidad juridica a las iglesias, se aleja
definitivamente del texto de 1917, en el que se negaba completamente personalidad juridica alguna a las
iglesias, y con esa peculiaridad de negarles personaria juridica, se les restringia en sus derechos frente
al Estado.
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comprension del alcance de nuestra Constitucion®. Asi pues, la doctrina mexicana, y
por ende la practica pedagogica, se limitaba a analizar formalmente el contenido del
texto, sin ahondar en las repercusiones que en la vida real del pais pudo haber tenido.
Asi es como fue casi una constante decir en el discurso oficial, del que no se
desprendié mucho la doctrina, que la Constitucién era la suma de las aspiraciones del

pueblo y que sus postulados eran la esencia misma de los ideales revolucionarios.

La incorporacion, por primera vez en un texto constitucional, de los principios de
reparto de los excedentes de la tierra; o la educacion laica, gratuita y obligatoria, o las
“conquistas obreras” contenidas en el articulo 123, le daban a la Carta de Querétaro
una especificidad que la distinguia, no sélo de sus antecesoras, sino que la ponia a la
vanguardia entre las de otros paises (aun antes que la resolucion Bolchevique de
octubre de 1917).

El propio Loewenstein cayé en este espejismo, en la obra que hemos citado
prolijamente, en el apartado dedicado a analizar las Constituciones ideoldgico-
programaticas y utilitarias sefiala: “Un conocido ejemplo de Constitucion condicionada
ideologicamente, es la mexicana de 1917, con una expresa orientacion hacia un orden
social de tipo socialista- Otros Estados conmemoran el nacimiento de su Ley
Fundamental bautizando una calle o una plaza con dicha fecha; México es, sin
embargo, aparentemente el Unico pais que honra de esa manera un articulo de la

Constitucion, el 123 que proclama el principio del Estado social de bienestar™®*.

No obstante la “orientacion ideoldgica de nuestra Constitucién”, es evidente que

los logros alcanzados desde que se inicio su vigencia, hace casi 90 afios, distan mucho

% Ese mismo defecto se percibe en el andlisis de las reformas que en los tres Ultimos lustros se
emprendieron y que seran el objeto de la Ultima parte de nuestro trabajo.
1 | OEWENSTEIN, Karl. Op. Cit., 212.
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de ser los que se consiguieron en paises en los que sus constituciones pudieron tener
menos carga ideoldgica. Sin embargo, sus resultados fueron mas efectivos en
conseguir los objetivos sociales propios de los Estados que Loewenstein refiere como
el estado social de bienestar. Esto nos ayuda para ratificar la idea de la gran distancia
que existe entre las constituciones, semanticas o nominales, con las que el propio autor

denomina como normativas.

En el siguiente apartado analizaremos la definicion de Constitucidn, los
elementos de una buena Constitucién, para asi poder adentrarnos con mayor amplitud
al concepto de Normatividad Constitucional y en particular la necesidad de que las
constituciones sean normativas, a riesgo de que al no serlo, tampoco puedan ser
aceptadas como verdaderas constituciones, pues a nuestro parecer. Soélo la

Constitucion Normativa es Constitucion.

[.I.II La Normatividad como Elemento Definitorio de la Constituciéon

Las constituciones son el instrumento fundamental en lo que genéricamente se
conoce como Estado de Derecho. ® Particularmente en Europa se expidieron nuevos
textos fundamentales, después de la conflagracién bélica que azoté a ese continente
entre 1939 y 1945, de las que emergieron las constituciones denominadas como

democréticas o que regulaban los que se clasificaron como Estados Democréticos y

%2 Al ser la finalidad de este trabajo valorar el nivel de normatividad en nuestro texto constitucional, nos
apartamos del debate tedrico sobre el “verdadero” concepto de Constitucién. Ademas del compromiso
metodoldgico, nos apegamos a las ideas esbozadas por Pedro de Vega al considerar que “Resumir en
unas breves paginas el contenido de los multiples y diversos testimonios de grandeza conceptual
indiscutible de esa pléyade de gigantes de la cultura no pasaria de ser una banalidad intelectual
intolerable. Seleccionar arbitrariamente sélo una serie de nombres equivaldria a tener que silenciar a
otros, y mutilar injustamente una produccion cultural cuyas repercursiones... no estamos... en
condiciones de valorar debidamente”. VEGA, Pedro de. Apuntes para una Historia de las Doctrinas
Constitucionales del Siglo XX, en CARBONELL, Miguel. (Compilador). Teoria de la Constitucion.
Ensayos Escogidos. Editorial Porria. México. 2000, 8.
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sociales de derecho, como fue el caso de la Alemania en 1949, Francia en 1958 y por

ultimo Esparfa en 1978.

Al respecto, Carbonell analiza la postura de Garcia Pelayo y Tomas y Valiente
sobre las razones por las que se ha desarrollado la diversidad de significados del
vocablo “Constitucion”. Asi pues, Garcia Pelayo considera que esto obedece a “la
sustancia de la existencia politica de un pueblo.” En virtud de eso comprende un
sinnimero de significados es “una escurridiza realidad nombrada con un término
ambiguo siempre, pero nunca neutro, sino cargado de significacion politica

interesada”®®.

También destaca que la “Constitucidbn no se agota en su significacién juridica,
sino que comprende diversos esferas de la vida humana objetivada, vinculando
sectores de la realidad politica, juridica, sociolégica, etcétera™. En el mismo sentido de
establecer que la Constitucion en la actualidad no se limita a la regulacion de los
poderes publicos o de la fijacion de los limites al poder estatal, se pronuncian otros
destacados juristas.

Podemos citar como ejemplo el que adopta la doctrina francesa, en el trabajo de
Philippe Ardant. Para responder a la cuestion de qué es una buena Constitucion, sefiala
gue este interrogante no tiene sentido “sino en las democracias liberales, en los
Estados de derecho, en los que la Constitucion no es elaborada para la comodidad del
poder, sino que organiza la vida politica y social en interés de la comunidad y de sus

miembros. Cuales son los principios a respetar, tanto de arquitectura como de fondo,

% GARCIA-PELAYO, Manuel., Derecho constitucional comparado / Manuel Garcia-Pelayo, Madrid :
Alianza Editorial, 2000., 33 citado por CARBONELL, Miguel. La Normatividad de la Constitucion
Mexicana en el Significado Actual de la Constituciéon. UNAM. México: 1998. 70

* Idem 71
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los equilibrios que se buscan, las salvaguardas a poner en practica, los procedimientos

a privilegiar” ®°.

Como se ve, existe coincidencia en sefalar que las constituciones modernas,
con esto nos referimos a las que rigen en los Estados liberales, no se limitan a regular
el ejercicio del poder publico, sino que su ambito de regulacion se extiende a las
reglamentacion de los intereses de la comunidad y de todos sus miembros. En este
aspecto, Bidart Campos ha dicho “Cuando un estado es realmente democratico, su
constitucion como norma juridica fundamental o de base es el apice axial e imperativo...
y vincula tanto a la totalidad de los érganos como a los particulares... todo ello para que

la constitucién se cumpla, se acate, funcione”.

Sefala Ardant que hay dos tipos de criterios en esta materia: a) los que son
insuficientes y b) los que es necesario retener. Para el autor los primeros son: la forma
de adopcidn de la carta fundamental; su extension y precision; su duracion o periodo en
el cual ha Estado en vigor; y por ultimo su claridad u oscuridad. En lo relativo al primer
punto sefiala que poco importa si la Constitucion ha sido otorgada o adoptada. En la
primera, el pueblo no ha sido invitado a participar en su elaboracion; en el o si ha sido
invitado a refrendarla. Se refiere con esto a los ejemplos de las constituciones de
Francia de 1958 y a la espafiola de 1978 en que ambas fueron aprobadas por

referéndum de la poblacion antes de ser adoptadas®’.

5 ARDANT, Philippe, “Qu’est ce qu'une bonne Constitution”. en el Significado Actual de la Constitucion.
UNAM. México: 1998. 33y 34

% BIDART CAMPOS, German. El Derecho de la Constitucién y su Fuerza Normativa. UNAM-EDIAR.

México: 2003, 20.
7 ARDANT, Philippe, Op. Cit. 34-46
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Los otros casos son aquellas en las que en su configuracion no hubo
participacion del pueblo, al menos en forma directa, y se crearon por un Constituyente,
como ha sido Vg. El caso de las Constituciones de nuestro pais. Sefiala que en las
actuales democracias liberales aun en el caso de que se hubiera formado por un
cuerpo ex profeso designado para ello, solo seria valida si ademas de sometiera a la
ratificacion popular por la via del referéndum. Esto es combinando los dos

procedimientos.

l.I.III Extensién y Precision

En lo referente a la exhaustividad de los textos, Ardant sefiala que tiene poca
relevancia en tanto que sus postulados son producto de una negociacion de las
diversas fuerzas politicas que participan en su creacion, asi que la extensién es poco
relevante. Cita como ejemplos la Constitucion China de 1972 que solo tiene 30
articulos, en cambio la Brasilefia de 1988 tiene 245, o la Portuguesa de 1976, con la
gue se inauguro el ciclo de las Constituciones de las transiciones a la democracia tiene

298 articulos, ciclo que Samuel Huntington llama la tercer ola®.

I.I.IV Periodo en Vigor

En el punto referente a la duraciobn que debe o puede tener un texto
fundamental, Ardant aclara, que “la tentacion de considerar a una Constitucion
duradera como una buena Constitucion es grande. La prueba podria ser la Constitucion
Americana de 1787, a mas de 225 afios de duracion es la mas longeva en el mundo. La

duracion de ellas depende mas de circunstancias politicas que del texto mismo. Cita

% |bidem. 35
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como ejemplo la mexicana que con mas de 80 afos, dice ha sufrido una serie de
“retoques”, el articulo 73 sobre los poderes del Congreso, ha sido retocado 41

ocasiones, y el articulo 123 que protege a los trabajadores, 20 veces®.

[.I.V Claridad u Oscuridad

En lo relativo a la claridad u oscuridad de la Constitucion, sefiala que Napoledn
decia que deberia ser “oscura”. De esa caracteristica podian sacar ventaja sobre todo
los regimenes autoritarios o dictatoriales. La claridad, resulta pues una de las virtudes
de las constituciones. La ausencia de claridad obliga en ocasiones a que la labor de los
intérpretes sea cada vez mas importante, con el agravante de que pueda variarse con
frecuencia, dependiendo de los ciclos histéricos y politicos, el significado de las

disposiciones constitucionales’.

[.I.VI Criterios a Retener

En el apartado de criterios a retener, el autor sefala “En las sociedades liberales,
la Constitucion debe, antes que todo -porque ese es el objeto de las Constituciones-,
organizar el poder. Pero donde el poder pertenece al pueblo, debe permitir que se
exprese, que decida, que controle, los poderes deben funcionar armoénicamente y sin
fallas por el bien de la comunidad de ciudadanos. El aparato del Estado debe ser
eficaz, las reglas constitucionales deben combinar estabilidad y flexibilidad, la garantia
de los valores, en particular de la libertad en el que se funda la sociedad, debe estar

asegurado”’*.

9 1dem., 37-38
' |dem 35-36
1 |dem39
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Para concluir este apartado, queremos por ultimo sefalar que si bien las
condiciones historicas y del desarrollo politico y social de cada sociedad estatal son las
gque marcan el destino de sus constituciones, se ha extendido en la doctrina la
consideracion de que hay un minimo irreductible para considerar a un Estado como

Estado Constitucional.

Es innegable que la extensiébn en el mundo de la defensa de los derechos
humanos, la division de poderes, la existencia de partidos politicos y sistemas
electorales que permitan que la disputa por el poder se dé en términos de equidad y
legalidad entre las partes, asi como la existencia de medios procesales efectivos para
asegurar la defensa de las libertades y derechos, son indispensables para poder dar
por sentado que un pais determinado cuenta con una Constitucion aceptable o una

buena Constitucion.

No se trata de afirmar que una Constitucion puede ser tomada de modelo
universal y con base en sus postulados disefiar los estatutos de los demas paises.
Evidentemente un ejercicio asi seria, ademas de ocioso, imposible. No hay trajes
constitucionales listos para llevarse. Ademas, una Constitucion divorciada de su
realidad particular, conllevaria a un futuro desconocimiento de la misma’?, a la
dicotomia del derecho que se “observa” del que se “escribe”. Tal como ha afirmado
Mora-Donatto, “El derecho como ordenamiento juridico... no puede descansar en la

2 La concepcién heredada de Austin del Derecho como conjunto de mandatos que deben ser
obedecidos por los stbditos ha sido ampliamente superada y rechazada por la comunidad juridica. Para
un acercamiento al tema ver: HART, H.L.A. El Concepto del Derecho. Abeledo Perrot. Argentina. 1998.
Dentro de esta misma temdtica, Carlos Santiago Nino ha demostrado de forma exitosa la influencia del
fendbmeno nazi en esta evolucién conceptual del derecho como sistema de mandatos en SANTIAGO
NINO, Carlos. Introduccion al andlisis del derecho. Ariel. 1999.

Para un acercamiento sintetizado sobre las distintas posturas en el debate sobre la obediencia del
derecho, la Universidad de Stanford ha realizado un esfuerzo interesante centralizando a los
especialistas en cada tema. Disponible en: http://plato.stanford.edu/
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coaccion, tiene que descansar en la aceptacion social...la Constitucion tiene que ser el
derecho adecuado a la sociedad en el momento de desarrollo histérico en que ésta se
encuentra. Cuando lo anterior no ocurre la realidad se revela contra la norma y se
acaba imponiendo la fuerza de lo factico”’®. Asi pues, cada pais, como antes dijimos,
con base en su historia y en su particular desarrollo politico debe darse su texto

fundamental.

Se propone, solamente que existen, y eso si es posible de demostrar, elementos
minimos para considerar que un determinado pais tiene Constitucion. Por ejemplo
volviendo a Loewenstein, este sefala, en su clasificacion ontolégica como semanticas,
a las Constituciones que se hacen para asegurar el poder a un grupo dominante, y cita
varios ejemplos de paises en los que la Constitucidn solo sirvié para instaurar el poder

dominante’.

En el caso de la URSS de Stalin, sefiala, “la Constitucidon registr6 meramente la
conformacioén del poder existente, sin pretender ser el marco para un cambio futuro en
la localizacion del poder”. Igual sucedi6, dice este autor con todos los paises islamicos,
con excepcion del Libano, donde las camarillas gobernantes apenas se preocupaban

por la letra de sus Constituciones y menos todavia del espiritu”’.

Igualmente sucedio en el continente Latinoamericano con las Constituciones que
los diversos sistemas militares pusieron en practica después de los golpes de Estado

gue se dieron en la década que va de 1970 a 1980.

> MORA-DONATTO, Cecilia. El Valor de la Constitucién Normativa. UNAM. México: 2002, 11.
" El autor cita, entre otros: Cuba, algunos estados islamicos LOEWENSTEIN, Karl. Op. Cit. 221
™ Ibidem 221-222
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Por un prurito de busqueda de legitimidad, los regimenes militares se abocaron
al disefilo de documentos constitucionales que dieran algun sustento y viso de legalidad
a los gobiernos golpistas. No es ocioso sefalar que esas constituciones en todos los
casos se expidieron como estatutos provisionales, en tanto, al menos eso decian los

golpistas, existian condiciones para la repuesta del orden constitucional suspendido.

El propio Loewenstein, en lo que considero la parte central de su argumentacion

a favor de lo que se denomina el Estado-Constitucional, sefala que:

Con el tiempo se ha ido reconociendo que la mejor manera de alcanzar
ese objetivo —limitar el poder a los detentadores- sera haciendo constar
los frenos que la sociedad desea imponer a los detentadores del poder
en forma de un sistema de reglas fijas -la Constitucion- destinadas a
limitar el ejercicio del poder politico. La Constitucion se convirtié asi en

el dispositivo fundamental para el control del proceso del poder’®.

Definida asi la teleologia de las Constituciones por este autor, la doctrina
reciente se ha volcado a poner en cuestion, ya no solo la existencia de una texto escrito
y la mayor o menor comprension que abarque de los procesos del poder, sino que por
el contrario se ha extendido a analizar si estos textos, cuya existencia se ha extendido

virtualmente por todo el mundo, se corresponden con la realidad normada.

La moderna doctrina de derecho constitucional, privilegia sus métodos de estudio
centrandose en los aspectos de la normatividad o no de los textos fundamentales en

relacion con las condiciones politicas prevalecientes en una sociedad determinada.

® LOEWENSTEIN, Karl. Op. Cit., 149.
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También se ha orientado la doctrina a la exploracién de los métodos de control del
poder previstos en las constituciones modernas. Esta preocupacion en la doctrina
Espafiola llega al extremo de considerar que las constituciones son fundamentalmente

instrumentos de control del poder.”’

El reconocido constitucionalista Espafiol, Manuel Aragon sefala que “el control
es un elemento inseparable del concepto de Constitucion si se quiere dotar de
operatividad al mismo, es decir, si se pretende que la Constitucién se “realice” en
expresion bien conocida de Hesse; o, dicho en otras palabras, si la Constitucion es

norma y no mero programa puramente retérico”’®,

Solo si existe el control en la Constitucion, ésta puede desplegar su fuerza
normativa y al mismo tiempo, solo si el control forma parte de la Constitucion, puede ser
entendida como norma. Esta concepcion de las constituciones, concluye que “solo es
Constitucion normativa la Constitucibn democratica y sélo a partir de ella puede
configurarse el Estado Constitucional como forma politica, o el Estado de derecho como

Estado Constitucional”’.

Asi pues, soOlo en el Estado Constitucional, es posible
establecer que el poder se encuentra sujeto al control, y éste es inseparable de la teoria

de la Constitucion.

Es notorio como este concepto ha empezado a penetrar en la doctrina
constitucional reciente en México. En los ultimos afios encontramos que los doctrinarios

estudian nuestro proceso constitucional con ese enfoque: el de la Constitucion como

" En este sentido, Valadés ha afirmado que los controles de poder “no son una panacea’. Ademas, el
autor contrasta el constitucionalismo fuerte vs. constitucionalismo débil, siguiendo a Pedro de Vega,
considerando la eficacia normativa de la Constitucion como el punto de contraste. VALADES, Diego. El
control del poder. UNAM. México. 1998.

' ARAGON REYES, Manuel. Constitucién y Control de Poder. Universidad Externado de Colombia.
Colombia: 1999, 15.

" Ibidem
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instrumento de o para el control del poder®®. Ser4 precisamente este enfoque el que
permitira comprender la relacion del control con la fuerza normativa de la Carta
Suprema, ya que tal como ha afirmado Aragon Reyes: “... hablar de Constitucion tiene
sentido cuando se la concibe como un instrumento de limitacion y control de poder... si
la Constituciébn es norma y no mero programa puramente retérico... de tal manera que
so6lo si existe control de la actividad estatal puede la Constitucion desplegar su fuerza
normativa y solo si el control forma parte del Concepto de Constitucidbn puede ser

entendida ésta como norma”®..

Ademas de los criterios expresados en las paginas anteriores, sobre el sentido y
alcance de las Constituciones en los ultimos afios, se ha producido una abundante
literatura que termina por abandonar la manera tradicional de estudiar el fenbmeno

constitucional®.

Estos estudios se aparatan del enfoque que parte de considerar un solo proceso
juridico-politico y se lanzan a la definicion o exploracidon de la Teoria de la Constitucion,
esto es de la Constitucion en general como objeto de estudio, sin que se refiera

necesariamente a un sistema constitucional de un pais determinado.

Estos trabajos, en su mayor parte, se refieren a la idea de que no basta tener un

texto constitucional aprobado por una Asamblea Constituyente®®. Se requiere, ademas,

8 Al respecto, ver: HUERTA OCHOA, Carla. Mecanismos constitucionales del control del poder politico.
UNAM. 2001. y VALADES RIOS, Diego. El control del poder. UNAM. México. 1998.

8 ARAGON REYES, Manuel. Constitucién y Control de Poder. Universidad Externado de Colombia.
Colombia. 1999, 15. Resulta interesante la propuesta del autor, en la que deja del lado la propuesta de
Schmitt del control constitucional como parte de un concepto politico de la Carta Magna.

# Sobre la insuficiencia del formalismo como método de estudio del Derecho Constitucional, aparecen a
lo largo de este trabajo distintas referencias, segin el enfoque desde el que se desee analizar. Bien
desde el aspecto positivismo vs. iusnaturalismo, ser vs. deber ser, formalismo vs. realismo, entre otros.

8 En este aspecto resulta interesante el problema de la supremacia de la constitucion y su obligatoriedad
para “todos” si “alguno” la ha formulado. De igual forma, la sujecién del poder al poder creador de la
misma. En este punto resulta interesante el trabajo de Zagrebelskly quien afirma “Este es el problema al
gue debe plantear cara el constitucionalismo, por cuanto exige que el poder politico se sujete a una
norma y, al mismo tiempo, se admite que sea el mismo poder politico el que fija la regla... cuando se
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gue ese texto, la Constitucion, adquiera una compenetracion con el cuerpo social al que

aspira regir.

Volviendo a Loewenstein, podemos decir que sélo cuando existe un cuerpo
normativo constitucional y un sentimiento constitucional en el conjunto social, es
cuando se puede formar un Estado Constitucional. Asi pues, en el siguiente apartado

analizaremos los elementos que conforman el Estado Constitucional.

[.I Los Elementos del Estado Constitucional

Karl Loewenstein sefiala los elementos materiales que deben considerarse como
el minimo indispensable para que podamos hablar de una Constitucion. Es
precisamente a partir de su enunciacion de los elementos minimos de una “buena
Constitucion” que otros autores de Teoria de la Constitucion también han expresado
sus puntos de vista sobre este aspecto. En el apartado siguiente analizaremos los
elementos que la moderna Teoria de la Constitucién ha sefialado como el contenido

minimo de una Carta Fundamental.

[.1l.I Karl Loewenstein

Para el multicitado autor, los elementos minimos que debe cubrir una

Constituciéon son:

1.- “La diferenciacién de las tareas estatales y su asignacion a los

diferentes 6rganos estatales o detentadores del poder para evitar la

dice que lex facit regem y no, segun la concepcion del absolutismo, que rex facit legem, y cuando se
pretende que la Constitucion sea el antecedente del gobierno, y éste su consecuencia”. ZAGREBELSKY,
Gustavo. La Constitucion y sus normas. CARBONELL, Miguel (Comp.). Op. Cit. 67-92.
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concentracion del poder en las manos de un Unico y autocrético

detentador del poder.

2.- Un mecanismo planeado para que establezca la cooperaciéon de los
diversos detentadores del poder. Los dispositivos y las instituciones
en forma de frenos y contrapesos- los checks and balances-
familiares a la teoria constitucional americana y francesa- significan
por tanto, una distribucion y por tanto, una limitacion del ejercicio

del poder politico.

3.- Un mecanismo, planeado igualmente con anterioridad para evitar
los bloqueos respectivos entre los diferentes detentadores del poder
auténomos con la finalidad de evitar que cada uno de ellos, caso de
no producirse la cooperacion exigida por la Constitucion, resuelva el
impasse por sus propios medios, esto es, sometiendo el proceso del

poder a una direcciéon autocratica...

4.- Un método, también establecido de antemano para la adaptacion
pacifica del orden establecido a las cambiantes condiciones sociales
y politicas -el método racional de la reforma constitucional- para

evitar el recurso a la ilegalidad, a la fuerza o a la revolucion.

5.- Finalmente, la ley fundamental deberia contener un reconocimiento
expreso de ciertas esferas de autodeterminacion individual- los
derechos individuales y las libertades fundamentales- y su
proteccion frente a la intervencion de uno o todos los detentadores

»n 84

del poder.

El jurista aleman agrega ademas que los principios funcionales de las

Constituciones no nacieron “como Minerva, de la cabeza de Jupiter, sino que se

8 | OEWENSTEIN, Karl. Op. Cit., 153.
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desarrollaron lentamente, tras muchos intentos y reveses. Tras los ensayos profundos
de las revoluciones inglesa, americana y francesa, la experiencia en el campo
constitucional habia alcanzado un punto en el que se pudo llegar a un acuerdo sobre

los requisitos minimos de la formacién de cualquier orden constitucional™®,

[.Il.1l Peter Haberle

Peter Haberle, uno de los mas destacados autores modernos, establece que “la
teoria de la Constitucion tiene por objeto el tipo de las Constituciones democraticas, tal
como se ha implantado en el mundo libre, y no solo en el occidental; sus contenidos y
procedimientos esenciales”®. Afiade que “el Estado Constitucional, de cufio europeo y
atlantico se caracteriza por la dignidad humana como premisa antropolégico-cultural,
por la soberania popular y la divisién de poderes, por los derechos fundamentales y la
tolerancia, por la pluralidad de partidos y la independencia de los tribunales; hay
buenas razones entonces para caracterizarla elogiosamente como democracia
pluralista”®’. Segun este prestigiado autor, la Constitucién, entendida como el orden
juridico fundamental (no como una simple hoja de papel) del Estado y de la sociedad
posee una validez formal de naturaleza superior. La Constitucion es creadora del

momento de la estabilidad y de la permanencia.

Citando a otros autores, sefiala que la Constitucion es norma y tarea (U.
Scheuner). Limitacién y racionalizacion del poder del Estado (H. Ehmke) pero también
del poder de la sociedad... No sélo el Estado es constituido, (La Constitucidon no es solo

Constitucion del Estado). Este concepto amplio de Constitucibn comprende las

85 .
Ibidem

23 HABERLE, Peter. El Estado Constitucional. Ed. UNAM. México 2001.,1
ldem ., 3
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estructuras fundamentales de la sociedad plural, como por ejemplo la relacién de los

grupos sociales entre si y de estos con el ciudadano (tolerancia).?®

Este es sin duda uno de los aportes centrales de la teoria de la Constitucion
reciente. Dice, “siguiendo a la filosofia del espiritu abierto de Popper: la Constitucién
permite la apertura hacia delante, hacia el futuro; institucionaliza las experiencias
(apertura hacia atras) y abre el espacio para el espiritu para el desarrollo del espiritu
humano y su historia”®®. Agrega ademaés que: “La Constitucién debe concebirse como
un estadio cultural. Toda Constitucion de un Estado Constitucional viven la ultima

instancia de la dimension de lo cultural”®.

Una idea interesante de este autor, la constituye precisamente la de que en el
Estado democratico de derecho, se puede considerar que existe un cuarto elemento en

el Estado: la cultura constitucional.

La idea de cultura constitucional coincide con la que expresa Loewenstein en el
sentido de que para que las constituciones sean plenamente normativas, es menester
gue en la sociedad particular en la que se den exista un “sentimiento constitucional”.
Una aceptacion de que el texto constitucional debe ser el que efectivamente rija el
proceso politico y no sea solo “la hoja de papel” a que se referia Lasalle, que carece de
validez alguna y vive subordinada a los factores reales de poder. Esto coincide con la
tesis de Arend Lijpahrt, que manifiesta en su obra “Las democracias consociativas”, en
el sentido de que toda constitucion debe adaptarse en su sociedad. De ahi clasifican las
democracias en mayoritarias (EUA, Francia, GB, etc.) y consociativas (Israel, Paises

Bajos, India, etc.).

* Ibidem
* idem 4
©idem 5
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l.ILIII Francisco Balaguer Callejon

Una vision interesante en torno al Estado Constitucional, es la que se desarrolla
en la doctrina Espafiola, sobre todo a partir de la caida del régimen franquista en 1975
y la entrada en vigor de la Constitucion de la Monarquia Espafiola de 1978. Por su
parte Balaguer Callejon, al estudiar la relacion entre Constitucion y el ordenamiento
juridico, sefala que: “Toda Constitucion, si realmente corresponde con el proceso del
poder de la sociedad que rige, contiene normas juridicas y es, es ese sentido, fuente
del derecho. En cuanto fuente del derecho, la Constitucion incorpora al ordenamiento
las normas fundamentales que estructuran el sistema juridico y que actuaran como
pardmetro de validez del resto de las normas. Ese es el nucleo del concepto de
Constitucion como fuente del derecho....la Constitucibn en sentido material que
disciplina los procesos de produccién del resto de las normas, y por tanto, la produccion

misma del orden juridico™".

Balaguer Callejon, citando a Haberle, dice que “la Constitucion se entiende en la
actualidad como el orden juridico fundamental del Estado y de la sociedad. La
Constitucion es la resultante de un proceso de confluencia entre las diferentes fuerzas
politicas del Estado que se ’constituyen” que forman un orden “constitutivo”,
alcanzando un consenso acerca de las cuestiones basicas que afectan la convivencia
social, forma de Estado, sistema politico, division del poder y proteccion de los
Derechos Fundamentales. Este acuerdo textualizado, se protege mediante el

mecanismos e instituciones que garantizan su supremacia”®.

1 BALAGUER CALLEJON, Francisco. Constitucion y ordenamiento juridico. En el libro colectivo Teoria
de la Constitucion. Ed UNAM. México 2000. 177
92 BALAGUER CALLEJON, Maria Luisa. Op. Cit.,17
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Encontramos, como serd una constante en casi todas las definiciones, elementos
comunes: division de poderes, supremacia constitucional; derechos fundamentales;
sistema politico, etc. Este podria ser considerado el concepto tradicional que coloca a
la carta fundamental como fuente primaria del todo el ordenamiento juridico. A esta
caracteristica se suma la Supremacia que hace que todo el sistema juridico se

subordine a sus postulados.

Ademas de este papel atribuido a las Constituciones, el autor citado sefiala que
la ciencia juridica de “nuestra época es, sin embargo, un concepto limitado de
Constitucion, incluso en su condicion de fuente de fuente del derecho. La historia nos
ha mostrado que la propia normatividad de la Constitucion se debilita cuando las reglas
que ésta incorpora al ordenamiento se reducen a una mera regulacion de los poderes

publicos™®.

El autor sostiene que debe darse al concepto de Constitucidon en el sentido
actual, la idea de que la Constitucidon ha pasado de ser “el instrumento de superacién
de una organizacién social agonizante y, por tanto, de imposiciébn de la sociedad
burguesa, a ser el marco consensuado de convivencia entre los diversos grupos
sociales, a expresar el consenso fundamental de la sociedad... La Constitucion liberal
no desplegd su condicion normativa en plenitud...La Constitucibn normativa, por el
contrario, cimenta su relacion con la sociedad sobre la base misma de su normatividad.
El pluralismo social, la necesidad de articular la diversidad de intereses, la necesidad
de formalizar el consenso social, de someter las divergencias a drganos imparciales

dentro de un marco establecido” °*

% BALAGUER, Callején, Francisco. Op. Cit 177-178
 Ibidem
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Asi es como la Constitucion normativa no se reduce a cumplir las funciones
clasicas de las primeras constituciones que, como hemos visto, se limitaban

fundamentalmente a dividir el ejercicio del poder politico, para asegurar el imperio de la

ley.

[.Il.LIV Eliseo Aja

Es necesario reconocer que el proceso constitucional no ha sido igual en todas
las épocas ni en todos los Estados. Eliseo Aja en el estudio introductorio a la obra de
Ferdinand Lasalle ¢Qué es una Constitucién?®, divide en cinco etapas el proceso
constitucionalista seguido en el mundo desde la consagracibn de la primera
Constitucion tomada como tal que fue la Carta Magna promulgada en Gran Bretafia en
1215.

Este autor sefala que en el mundo moderno las constituciones deben llenar
algunas caracteristicas para ser consideradas como constituciones en el sentido cabal

del mismo.

Entre éstas se encuentra que las mismas establezcan las llamadas garantias

individuales o derechos humanos como se les denomina moderadamente.

Otra nota distintiva de las constituciones es que sus normas tengan el caracter

de normas superiores en la escala juridica nacional. La Constitucion es la norma

% | ASALLE, Ferdinand. Op. Cit. 13-26.
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fundamental, fundante del orden juridico en su conjunto, al que subordina todo el orden

juridico.

I.ILV Philippe Ardant

El autor francés establece que una “buena Constitucion es primeramente una
Constitucion eficaz"®®. Poco importa que el régimen sea parlamentario, presidencial o
hibrido, no existe en abstracto un tipo de régimen superior a los demas. Asi pues, la
Constitucion debe proteger ciertos principios, vgr. En un Estado federal las

competencias deben estar claramente definidas entre el Estado federal y los federados.

La existencia de facultades concurrentes en el Estado federal, segun este autor,
es no so6lo una debilidad, sino una grave falta. Los casos frontera son causa de
conflictos y tensiones que provocan molestias en el clima politico y a la autoridad en el

caso de la toma de decisiones. ’

Otro principio es que se debe permitir la rapida toma de decisiones. Los
procedimientos muy complejos que hacen intervenir a muchas instituciones, ponen en

riesgo de paralisis de la accion publica.

Otra coincidencia con los postulados de Loewenstein sobre una buena
Constitucion es el que se refiere a la previsién en el texto de la Constitucion de un
mecanismo que tenga competencia para “desbloquear” las decisiones en los casos en

gue se presenten conflictos entre los poderes, o entre ordenes de gobierno en el

% ARDANT, Philippe, Op. Cit 34.
°"|dem 46
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Estado federal. Lo que no sucede en la constitucibn mexicana de 1917. Debe también
tener establecidos procedimientos de urgencia para los casos en los que se requiera la
rapida toma de decisiones para afrontar riesgos que pongan en grave peligro la
estabilidad institucional. De igual manera, sefiala como una caracteristica importante el
que la Constitucion tenga establecidos mecanismos e instrumentos que permitan la facil

adaptacion del texto a las necesidades de la evolucién social. %

Sin duda resulta dificil concretar los criterios para definir con validez universal
cuales serian los elementos que hacen que una Constituciébn sea aceptablemente
buena. La lista podria ser infinita segun los autores que se estudien. No obstante lo
anterior es posible, como se ha visto, con ayuda de la doctrina nacional y extranjera,
sefialar algunos de los elementos minimos que pueden servir para que un texto

fundamental sea considerado como bueno.*®

En este apartado podemos concluir que la nota mas relevante del
constitucionalismo moderno es la exigencia de que sus postulados sean normativos, en
distincion a las declarativas o semanticas y a las programaticas que distinguieron a las
constituciones de épocas pasadas. Es asi como corresponde estudiar la normatividad

en el siguiente capitulo.

% |bidem
% Ibidem
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[I. Normatividad Constitucional

[I. Normatividad Constitucional

En el pasado, como mencionamos en este estudio, prevalecieron en México
unas visiones doctrinales sobre nuestra carta fundamental, que en la mayoria de las

veces fueron glorificadoras de sus postulados y principios y por lo tanto acriticas.

Se acepto histéricamente como un dogma que la Constitucién, al tener su fuente
en un movimiento revolucionario, el de 1910-1917, tenia una legitimidad incuestionable.
Su texto era, segun los autores, la suma de las aspiraciones y deseos de la lucha del

pueblo mexicano®.

Esta modalidad de estudio de los textos fundamentales fue cuestionada en las
célebres conferencias pronunciadas por Ferdinand Lasalle en Berlin en 1862, cuando
se puso por primera vez en el tapete de las discusiones el sentido real de las
constituciones, 75 aflos después de promulgada la primer Constitucion, la

norteamericana de 1787.

1% Esa concepcion influyé en la mayoria de los estudiosos de la Constitucién, y en consecuencia los

textos dedicados al estudio de la misma eran en su caso, en exceso formalistas. Se estudiaban sus
postulados, sin analizar la concordancia ce estos con la realidad politica y social que pretendian regir.
Prevaleci6 en la doctrina mexicana sé6lo una visién dogmatica en el analisis del texto constitucional.
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En la conferencia que después se intituld6 “Qué es una Constitucion” Lasalle,
analizando la realidad imperante en Alemania en esa época, sefiala: “ Los problemas
constitucionales no son, primeramente, problemas de derecho, sino de poder; la
verdadera Constitucién de un pais solo reside en los factores reales y efectivos de
poder que en ese pais rigen; y las Constituciones escritas no tienen valor ni son
duraderas mas que cuando dan expresion fiel a los factores de poder imperantes en la

realidad social”. °*

La tesis de Lasalle, de amplia difusién provocé que las constituciones fueren
vistas como una expresion de la lucha politica y no como un documento formal en el
gue se contuvieren la realidad en la que se desenvuelven los sistemas politicos en un

pais y en un momento histdérico determinado.

Eliseo Aja establece que la pregunta de Lasalle ¢Qué es una Constitucion?,
carece de una respuesta general “es preciso concretar en que pais y en que periodo

histérico; e incluso las posicién politica y social de quién contesta” *%?

Asi el trabajo de crear una Constitucion y que efectivamente rija el proceso
politico de una sociedad determinada, no se agota en el los trabajos de una Asamblea
Constituyente, por muy legitima y amplia que pueda ser su integracion, y, por ende, su
representatividad. La expedicion del texto pues no es sinénimo de creacién de un
Estado Constitucional.

101 | ASALLE, Ferdinand. Op. Cit . 119 Estas ideas son tratada a lo largo de todo el primer capitulo de la

obra.
192 Eliseo Aja en la Introduccién a ¢ Qué es una Constitucion? Idem., 8
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A eso se referia Ferdinand Lasalle en sus conferencias sobre la Constitucién
dictadas a mediados del siglo XIX en las que hizo la afirmacion de que “no es una Ley
como otra cualquier, sino la ley fundamental del pais”. Sobre eso alertaba que una
Constitucién, que no incorpore a los “factores reales de poder, que son esa fuerza

activa y eficaz que informa todas las leyes e instituciones juridicas” *°.

Concluye Lasalle que si una Constitucion no incorpora a esos factores reales de
poder (monarquia, aristocracia, burguesia, banqueros, clase obrera) se queda en ser
una mera “hoja de papel’, pero no puede ser considerada validamente una

Constitucion.

En ese sentido Loewenstein, sefiala que la Constitucion presenta “la situacion de
equilibrio temporal entre las fuerzas sociales que participan en su nacimiento tal como
estan ‘representadas’ a través de los partidos politicos. Los grupos que participan en el
acto de creacion constitucional se esfuerzan a través de una mutua acomodacion de
Sus intereses por conseguir un equilibrio aceptable para todos ellos, y que se presente
el maximo acercamiento entre la Constitucion real y la legal, tal como fue formulado por

Lasalle en su famosa conferencia de 1862 sobre la esencia de la Constitucion”%*,

Atendiendo a las consideraciones transcritas, Loewenstein elabora la
clasificacion ontolégica de las constituciones a que haciamos referencia antes. Segun
este criterio las constituciones podran ser diferenciadas segun su caracter en tres tipos

diferentes a saber: normativo, nominal y seméantico'®.

%1 dem 81-84

104 | OEWENSTEIN, Karl. Op. Cit. 163.

195 Esta clasificacion represento el inicio de un nuevo paradigma en el Derecho Constitucional. Respecto
a la misma, el propio Loewenstein sefiald “Hay que conceder que la clasificaciéon (que propone) no es
MAas que un primer intento, que necesitara ser posteriormente, matizado y precisado. Pero, por lo menos,
tendra el mérito de haber roto con unas categorias tradicionales absolutamente carentes de sentido
realista y de estar mas de acuerdo con las experiencias de nuestro tiempo”. Idem. 222
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En el siguiente apartado analizaremos la clasificacion tradicional de las
constituciones, para posteriormente ahondar en la propuesta por el multicitado autor

aleman.

[I.1l Clasificacion de las Constituciones

La doctrina tradicional de las constituciones que las divide en rigidas y flexibles y
escritas y consuetudinarias'®. Esta clasificacion sefiala que son rigidas aquellas que
para su reforma se requiere un procedimiento y en ocasiones un érgano especial. En
este orden de ideas serian flexibles, las que se pueden reformar por el mismo legislador

ordinario sin que para ello se requiera un procedimiento especial.

La otra clasificacién que distingue entre las escritas y las consuetudinarias, ha
perdido interés dado que en el mundo contemporaneo, se ha extendido el fenémeno del
constitucionalismo que hace que una caracteristica de los Estados modernos, sea
precisamente el contar con una Constituciébn y que esta conste en un documento
elaborado por un procedimiento especial recayendo esta tarea en un dérgano

constituyente.

La doctrina, admitié por afios esta clasificacion sin mayores cuestionamientos,
sin importar que solo atienda a aspectos de forma de expresion o de procedimientos
para su reforma, sin considerar a los aspectos valorativos que los documentos
fundamentales puedan encerrar en si mismos, esto es esas clasificaciones no hacian

un andlisis de los contenidos normativos de las cartas fundamentales.

1% |_a doctrina nacional se adhirié a esta clasificacion
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A las clasificaciones expuestas, que Loewenstein considera superadas u
obsoletas, afiade las de Constituciones originarias o derivadas. Son del primer tipo las
gue contengan “algun principio funcional nuevo verdaderamente creador y por tanto
original para el proceso del poder politico y para la formacion de la voluntad estatal”.
Las derivadas designan el tipo de Constitucién que siguen los modelos constitucionales

o extranjeros, adaptandola a las necesidades nacionales™®’.

Este autor considera que esas clasificaciones, siendo Utiles, no atienden a los
cambios que ha sufrido el papel de la Constitucion escrita en la realidad sociopolitica,
gue es lo que vuelve necesario una nueva clasificacion. Esta es atendiendo al criterio

ontolégico.

La tesis que, como punto de partida, establece el autor para esta clasificacion es
gue “una Constitucién escrita no funciona por si misma una vez que haya sido
adoptada por el pueblo, sino que una Constitucibn es lo que los detentadores y

destinatarios del poder hacen de ella™.

Este celebre jurista aleman afadidé a la clasificacion tradicional de las
constituciones, la llamada Clasificacion Ontoldgica, distinguiendo asi tres tipos:

nominales, semanticas y normativas.

1071 OEWENSTEIN, Karl. Op. Cit 209
1% |pidem., 217.
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[I.II. Nominales

Respecto a las nominales, Loewenstein establece que “una Constitucion podra
ser juridicamente valida, pero si la dindmica del proceso politico no se adapta a sus

normas, la Constitucion carece de realidad existencial”*®®.

ILIL.Il Semanticas

Las semanticas son aquellas en que el proceso del poder se realiza sin sujecion
alguna a un texto constitucional, tanto como dice el autor que si no hubiera una

Constitucion seria lo mismo.

[LLII.1II Normativas

Para este autor las constituciones normativas, no son la regla en el mundo, son
frecuentes los casos en que las constituciones o son semanticas o son nominales, y el
proceso de acomodacién entre uno y otro caso no siempre es facil ni frecuente. Al
respecto, sefala que las constituciones normativas son aquellas cuyas “normas
dominan el proceso politico 0 a la inversa el proceso del poder se adapta a las normas
de la Constitucién y se somete a ellas™'%. Esto es, la Constitucién escrita pasa a ser
una mera hoja de papel para usar la definicion que hizo Lasalle y no refleja a los
factores reales del poder.

199) OEWENSTEIN, Karl. Op. Cit., 218.
19 | dem., 217.
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De acuerdo a Loewenstein, cuando se vive en un sistema politico-juridico en que
la Constitucion no rige el proceso del poder, no se puede catalogar en consecuencia a
ese Estado como un Estado de derecho. Entonces, la Constitucidbn es normativa,
cuando se pueda validamente concluir que su texto rige efectivamente el proceso del

poder politico, y:

para que una Constitucibn sea viva, es necesario que sea
efectivamente ‘vivida’ por destinatarios y detentadores del poder,
necesitando un ambiente nacional favorable para su realizacion... Para
gue una Constitucion sea viva no es suficiente que sea valida en
sentido juridico. Para que una Constitucion sea real y efectiva, la
Constitucion tendr4d que ser observada lealmente por todos los
interesados y tendra que ser integrada en la sociedad estatal y ésta en
ella. La Constitucion y la comunidad habran tenido que pasar por una

simbiosis*!!.

A nuestro parecer, Cardenas Gracia resume de manera elocuente la postura de
Loewenstein al sefalar: “La Constitucion nominal es aquella donde las condiciones
socioeconOmicas existentes impiden una concordancia absoluta entre las normas
constitucionales y las exigencias del proceso del poder, en lugar de someterse a él.
Finalmente, las Constitucion semantica formaliza una situacion de poder politico en
beneficio exclusivo de los que disponen del aparato coactivo del Estado... un
instrumento para estabilizar y, en la medida de lo posible, eternizar la intervencion de

los dominadores facticos de la localizacién del poder politico™*?.

111 .

Ibidem.
112 CARDENAS GRACIA, Jaime. Hacia una constitucién normativa en el Significado Actual de la
Constitucion. UNAM. México: 1998. 93
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El propio Loewenstein nos alerta que dicha clasificacion no puede ser realizada a
partir del texto, sino de la realidad, tal como se ha afirmado a lo largo de este trabajo.
Es asi como el autor aleman afirma: “La clasificacion de una Constitucion como
normativa, nominal o semantica no podra ser hecha a partir del texto, y esto con mas
razon dado que las Constituciones suelen guardar silencio sobre algunos de los
aspectos mas importantes del proceso del poder, como, por ejemplo, el sistema
electoral, los partidos politicos y los grupos pluralistas. Los tipos de Constitucion
nominal y semantico presumen siempre de ser normativas, y por ello se hace necesario
en cada caso adentrarse en la realidad del proceso del poder”. Esto es pues lo que se
realizara en este trabajo, adentrarnos en la realidad socio-politica del proceso del poder
en México, para posteriormente concluir el grado de normativismo en que nos

encontramos.

Nuestra Constitucion original carecia precisamente de los elementos a que se
refiere el autor citado, al no establecer las reglas sobre el sistema electoral y de
partidos. En los siguientes apartados, se estudiara como las reformas politico-
electorales han venido supliendo esas deficiencias.

[.I1.IV La Normatividad de las Constituciones

Es poco frecuente que un sistema politico avance en la construccion de un
sistema normativo. Por lo general las cosas se mantienen en una nominal. Sin embargo
reconoce, desde la fecha de publicacion del liboro que en algunos paises, hay

“progresos innegables hacia un proceso normativo™*?

, Y entre los paises que estima
estdn en ese proceso se encuentran Argentina, Chile, Brasil, Colombia, Uruguay,

México y Costa Rica.

113 | OEWENSTEIN, Karl. Op. Cit., 220.
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Es digno de observarse que de la fecha de la cita anterior, casi todos los paises
gue el autor estimaba se hallaban en un proceso de normativizacion, tuvieron
interrupciones violentas en su proceso politico, llegando incluso a tener dictaduras
prolongadas. Solo México y Costa Rica escaparon a esa situacién, aungue por razones
distintas.

La nota anterior nos permite concluir que los procesos constitucionales no son
hechos de una vez y para siempre, que aun los paises con una larga tradicién de vida
institucional corren el riesgo de vivir lo que se ha llamado “la quiebra de las
democracias™*. Vg. Chile, particularmente vivié este proceso, cuando parecia tener

una Constitucion con arraigo politico y social.

Sefialamos al principio que este trabajo estaba de muchas maneras influenciado
por las diferentes posiciones tedricas en torno a lo que se denomina la normatividad de

las Constituciones modernas.

También sefialamos que esta posicién se desprende de la clasificacién de las
Constituciones que Karl Loewenstein analiz6 en su obra ya citada, a la que llamo

clasificacion ontolégica de las constituciones.

Este autor ha ejercido influencia en los posteriores estudios de teoria de la
Constitucion, precisamente por haber demostrado que los textos constitucionales, las
constituciones escritas, con todo y la importancia que han adquirido en el mundo
moderno, especialmente a partir de la segunda posguerra mundial en que se acentuo
en el mundo el fendbmeno de la “constitucionalizacion” de los Estados modernos, las

Constituciones no necesariamente han jugado el papel central en la vida politica de los

114 Al respecto, ver: LINZ, Juan J. La quiebra de las democracias. Alianza Universidad. Madrid. 1987.
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paises que la teoria juridico y la de la ciencia politica constitucionales les atribuye. Este

sera pues el recorrido que realizaremos en las siguientes paginas.

IL.III EI Origen de las Constituciones: A la Busqueda de la Normatividad Perdida

[1.I1l.1 Historia Constitucional Universal

Es sabido que desde la antigliedad se inici6 el proceso destinado a dotar a los
Estados con un instrumento juridico que normara las relaciones entre el poder y los
ciudadanos. No obstante, esta afirmacion debe ser matizada. La realidad histérica
muestra que no siempre, 0 mejor expresado, casi nunca, las constituciones han tenido
la importancia y validez que adquirieron recientemente, sobre todo en las llamadas

democracias constitucionales.

La importancia de una revisién histérica ha sido brillantemente defendida
Zagrebelsky. Asi pues, el jurista italiano sostiene: “La dimensién histérica del derecho
constitucional no es ya un es pues un ‘accidente anecdético’, algo que satisfaga
Unicamente nuestro gusto por las antigiiedades ola curiosidad por las realizaciones del
espiritu humano. Podria ser un elemento constitutivo del derecho constitucional actual,
lo que le permitiria dar un sentido a su obra cuando la ciencia del derecho
constitucional se decidiera a comprender que no existe un amo al que requiera ser

servido™?®

115 ZAGREBELSKY, Gustavo. Op. Cit, 91
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También ha sido una constante en los paises que sus documentos
constitucionales, en los estados en que se expidieron, hayan carecido de vigencia y
validez reales. En la mayoria de los casos, incluso en los paises en los que se dieron
las llamadas Constituciones fundadoras u originarias, como son la Constitucion
americana de 1787 y la francesa de 1789, carecieron de vigencia real, al menos en las

primeras décadas después de su implantacion.

El estudio de la historia de las constituciones y en particular del fenbmeno
llamado Constitucionalismo, ha enriquecido mucho la comprensién de estos procesos, y
ha permitido al mismo tiempo que en los procesos constitucionales recientes, se eviten
los errores que provocaron desviaciones histéricas que retrasaron en la historia de la

humanidad que esta viviera bajo el imperio de la Constitucion.

Matteuci sefala que “con el término constitucionalismo, se hace referencia a
ciertos momentos de reflexion sobre la experiencia politico-juridica relativa a la
organizacion del poder, momentos propios de la historia europea desde el mundo
antiguo (griego pero sobre todo romano)....Por eso constitucionalismo, indica no tanto
un periodo histérico en el que tendrian su explicacion, ni una corriente de ideas politicas
y sociales en la que encuentran su propia unidad, sino un tipo ideal para reflexionar
sobre la realidad histérica 0 una categoria analitica para sacar a la luz y mostrar
aspectos particulares de la experiencia politica” *'°. Hay escritores que “se limitan a
describir la constitucion, entendida aristotélicamente como norma o principio o conjunto
de normas o conjunto de principios que presiden la vida de cualquier comunidad

organizada” **’

ij MATTEUCCI, Nicola. Organizacién del poder y libertad. Trotta. Espafia. 1998., 23
Ibidem
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El autor selecciona a otro tipo de escritores que “en sede descriptiva, buscan
instaurar un orden politico mejor y un gobierno ‘recto’, ‘politico’, o ‘legal’. Ellos se
interesan no tanto por ‘quién’ sino por ‘cobmo’ se debe decidir en politica y en el
procedimiento juridico que hace legitima una decisién para los subditos y se preocupa
de los fines que la sociedad politica debe asegurar, es decir los valores

constitucionales. En suma es una técnica de la libertad contra el poder arbitrario”*8.

El autor sefala que por constitucionalismo moderno, se debe entender el que se
forma “en un periodo bien definido (del siglo XVI al XVIII) y que tiene sus expresiones
en el plano de las ideas y de las soluciones practicas con la Revolucion americana y
con la francesa, después en los siglos XIX y XX tendremos solamente una imitacion de
los grandes modelos (inglés, francés, americano simples variaciones en temas que

tienen ya su gramatica bien consolidada” **°.

Trataremos en apretada sintesis de mostrar en que consisten, a juicio de este
autor italiano, las caracteristicas de este constitucionalismo moderno. Estas son. “La
aspiracion a una constitucion escrita que contenga una serie de normas juridicas
organicamente relacionadas entre ellas, en oposicion a la tradicion medieval, que se
expresaba en leyes fundamentales consuetudinarias....A la codificacion del derecho
privado, se une la del derecho publico, que obedece a la misma exigencia de certeza (y
de eficiencia) y de publicidad de manera que todos estén en condiciones de igualdad”.
Otros dos caracteristicas que se suman a la de la constitucion escrita son: el de su
legitimidad y el de su funcién.”La legitimidad se basa en dos elementos ya sea en el
contenido mismo de las normas que se imponen por su racionalidad intrinseca y por su
justicia; ya sea en su fuente formal, por emanar de la voluntad soberana del pueblo a

través de su asamblea constituyente y a. veces en un referéndum por el contrario en la

% |bidem
1 idem 24
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edad media, en que la legitimidad de las constituciones se hacia derivar de la volunta

de dios”.

La segunda de las definiciones de las constituciones modernas es el que se
refiere a “su funcion”. Se requiere una constitucion escrita no sélo para “impedir un
gobierno arbitrario e instaurar un gobierno limitado, sino para garantizar los derechos
de los ciudadanos y para impedir que el Estado los viole”. El Estado no sdlo regula el
funcionamiento del Estado, sino que ademas consagra “los derechos de los ciudadanos
puestos como limites a los poderes del Estado, Para esa finalidad las constituciones
deben ser rigidas e inflexible....Para hacer eficaz esa supremacia, de la constitucion,
corresponde al poder judicial controlar la justicia de la ley, es decir su conformidad a la
constitucién ya que de otra manera no habria ningun remedio legal contra su posible
violacién™*?°. Concluye el autor que la historia del constitucionalismo moderno “podria
escribirse tomando la difusion de los principios legales de Francia a Inglaterra, de

Inglaterra a América, de Inglaterra y América a Francia” **.

Sin embargo, sélo a partir de la segunda posguerra mundial este fenomeno se
extendioé por todo el mundo, al grado que se puede afirmar que hoy en dia todos los
paises cuentan con un documento escrito en el que de alguna forma regulan las
relaciones entre los detentadores y los destinatarios de dicho poder, tal como lo sefala
el articulo 16 de la Declaracion francesa de los derechos del hombre y del ciudadano,
del 26 de agosto de 1789: “Toda sociedad en la cual la garantia de los derechos no

esta asegurada, ni la separacion de poderes determinada, no tiene Constitucion.*?*”

120 | pidem
121 | pidem

122 JELLINEK, Georg. (trad. Adolfo Posada). La declaracion de los derechos del hombre y del ciudadano.
UNAM. México. 2003.
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AuUn en las sociedades que no son consideradas como totalmente democréaticas,
se encuentran Constituciones escritas y por lo general rigidas, sin que eso signifique
necesariamente que sus sistemas politicos puedan considerarse democracias en el
sentido moderno del término. Para terminar este apartado, conviene sefalar que
tampoco en los paises que se consideran fundacionales en la expedicion de las
constituciones, como en el caso de Francia, este proceso ha sido consistente o

ininterrumpido.

Maurice Duverger, considerado uno de los autores mas respetados en ese paisy
gue ha impulsado el estudio del fenbmeno constitucional, en amplia relacién con los
procesos politicos y sociales, en un estudio publicado en 1982, sefiala que: “Desde
Philippe August hasta Luis XVI, Francia ha desarrollado un sistema politico del que las
demas naciones envidiaban la pujanza y la continuidad. Después de 1789, ella ha
sufrido crisis violentas y repetidas. Hasta 1875, ningun régimen ha durado dur6 mas de

18 afios” 122,

En ese periodo posterior a la Revolucion Francesa, que se considera un
momento estelar en la evolucion de las constituciones en el mundo moderno, no ha
escapado a la inestabilidad de sus procesos constitucionales. Dice Duverger: “Una
docena de constituciones se sucedieron a través de cuatro revoluciones, dos golpes de
Estado, dos intervenciones extranjeras, un terror rojo y tres terrores blancos. En
seguida las republicas parlamentarias restauran la paz de los ciudadanos y la
estabilidad de las instituciones, pero eso entrafia la debilidad y la precariedad de los

gobiernos™?.

zz DUVERGER MAURICE, La République des citoyens. Ramsay. Paris 1982. 9
Ibidem
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Esta situacién de inestabilidad se corrigid6 solo hasta la expedicion de la
Constitucion Francesa de 1958, en la que se ha podido hacer que los gobiernos
permanezcan tiempo suficiente para poder actuar. Sefiala que primero se creia que esa
Constitucion, habia podido sobrevivir por la fuerza personal de su principal impulsor y
conductor, el General Charles De Gaulle, elegido Presidente de Francia ante la crisis de

la IV Republica que se instaurd después del fin de la Segunda Guerra Mundial.

La renuncia del General De Gaulle en 1969, puso a prueba ese documento
fundamental. El lapso transcurrido desde entonces ha probado que la Constitucion de
1958, ha podido permanecer rigiendo el proceso politico de ese pais. La democracia
establecida en ese pais, prueba que la eficacia de las Constituciones y su nhormativismo
en los términos de Loewenstein, permiten que las constituciones rijan efectivamente los

procesos politicos.

Por ultimo citaremos en caso espafiol que tanta influencia tiene entre los
estudiosos de nuestro pais en la discusién de la eficacia de las constituciones en
particular el fenémeno de consolidacion de los procesos de transicion democrética que
se ha vivido recientemente en el mundo, permitiendo la consolidacion de las

democracias a la caida de los gobiernos autoritarios.

El prestigioso profesor espafiol de derecho administrativo Eduardo Garcia de
Enterria incursionando en el derecho constitucional después de la expedicion de la
Constitucion Espafiola de 1978, ha sefialado: Que el concepto de Constitucion de la
Revolucién Francesa, que se contiene en el articulo 16 de la declaracion de los
Derechos del Hombre y del ciudadano de 1789, que sefala que “Toda sociedad en la
cual no estd asegurada la garantia de los derechos ni determinada la separacién de
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poderes no tiene Constitucion” sufri6 embates desde la izquierda y desde la derecha

en el continente europeo™®®.

Por la derecha “es obra de las Monarquias restauradas que suceden a la ruptura
impuestas en todo el Continente por los Ejércitos de Napoledn. Estas Monarquias van a
recoger de la idea constitucional lo que contiene la codificacion formal del sistema
politico superior, asi como, si acaso, alguno de sus contenidos menos peligrosos, de
los que pasan a hacer simple retdrica. Es asi como los Monarcas “otorgan” Cartas

Constitucionales, que tienen poco que ver con la primigenia idea de Constitucién”.?

“El ataque por la izquierda al concepto originario de la Constitucién procede de la
idea hegeliana, y finalmente del marxismo en que ésta desemboca. Con resolucién se
intenta hacer la “reduccién” de la norma constitucional formal a la estructura del poder
real que la subyace y la soporta y de que aquella no seria mas que un
enmascaramiento convencional. La via se inicia precozmente con el famoso discurso

127

de Ferdinand Lasalle™’ en el que Lasalle califica a la Constitucion como una hoja de

papel, que no es nada si no contiene a los factores reales del poder™?®

en el que este
socialista aleman se refiere a la Constitucion como una hoja de papel y que concluye
diciendo que la verdadera Constitucion reside en los factores reales del poder que

actuan en una sociedad dada.

“Estos dos embates son decisivos, hasta el punto de que va a perderse, con
alguna excepcion, el sentido genuino de Constitucidon durante el siglo XIX (y en

Alemania y Centroeuropa hasta 1919 y practicamente hasta la segunda postguerra,

125 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La Constitucién como norma y el Tribunal Constitucional. 3era.
Edicién. Civitas. 2001. 42

2% |bidem

127 5e refiere al discurso intitulado “¢Que es una Constitucién?” citado anteriormente.

128 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Op. Cit.42
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como también entre nosotros tras el constitucionalismo originario presente en Cadiz,

practicamente hasta la nueva Constitucion™%°.

Dice este autor que la Constitucidon deja de ser una norma con un origen y un
contenido determinado. En consecuencia directa, deja de ser una norma invocable ante
los Tribunales, y va a pasar a teorizarse, simplemente, como una mera exigencia logica

de la unidad del ordenamiento.

Concluye De Enterria que la Constitucion, por una parte configura y ordena los
poderes del Estado por ella constituidos; por la otra, establece los limites del poder y el
ambito de las libertades y derechos fundamentales, asi como los objetivos positivos y
de las prestaciones que el poder debe cumplir en beneficio de la comunidad. Citando a
Kaegi, concluye que “lo fundamentalmente nuevo del Estado Constitucional frente a
todo el mundo del autoritarismo, es la “fuerza vinculante de la norma, esto es, la
vinculacion a la vez de las autoridades y ciudadanos, de todas las autoridades y de
todos los ciudadanos, en contraposicion a toda forma de Estado de privilegios de viejo y

nuevo cufio™°,

La Constitucion juridica concluye, “trasforma el poder desnudo en legitimo poder
juridico. El gran lema de la lucha por el Estado Constitucional ha sido la exigencia de
que el arbitrario goverment by men debe disolverse en un juridico goverment by

IaWS”131.

129 Ibidem
% |bidem
131 {dem 49
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En el trabajo citado De Enterria, concluye que las tendencias modernas del
derecho constitucionales y de las constituciones es servir para normar efectivamente
todo el proceso del poder y no ser simplemente normas nominales o semanticas en el

sentido que a estos términos da Karl Loewenstein y que citamos antes en este trabajo.

Su alegato es a favor de la Constitucién normativa, y no de la concepcion que él
llama Duvergarismo, que prevalecio, sobre todo en Francia a partir de las tesis de
Maurice Duverger que concebia a las constituciones como instrumentos del poder y no
ordenamientos juridicos que subordinen al poder a los designios de la Carta

Fundamental.

.11 Evolucién del Constitucionalismo

Algunos autores como Rolando Tamayo y Salmoran'®, ubican el origen de este
proceso en la antigua Grecia. El investigador de la Universidad Nacional Autonoma de
México, sefiala que el término mismo de Constitucion sélo es valido cuando se aplica a
“la Constitucion de una comunidad politica o bien con la doctrina o doctrinas que las

describen”*%3,

Seflala que con el nombre de politeia, los antiguos griegos conocian una
coleccién de tratados de Aristoteles “en los que se exponian las instituciones politicas
de un gran numero de “poleis” griegas o barbaras....Con el nombre de Constitucién de

Atenas se conoce un trabajo en que Aristételes analiza la forma y la estructura de

132 Al respecto, ver TAMAYO y Salmoran, Rolando. Introduccién al estudio de la Constitucién. UNAM.

México. 1989 donde el autor hace una amplia exposicion del origen de los primeros textos
constitucionales.
138 |dem 21
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gobierno del gobierno y administracion de Atenas”. De ese origen lejano, el término
volvié a ser de uso comun hasta la edad media. Sefiala Tamayo que no parece que en
la antigledad haya podido superar el principio estrictamente descriptivo de Constitucion
como forma de la comunidad. La Constitucion de la comunidad es siempre la manera
de ser de la organizacion politica, es mas una descripcion que una norma”. Para que la
Constitucion sea comprendida como legislacion negociada (pactos cartas, etcétera), en
gue se establezcan prerrogativas y obligaciones de gobernante y subditos, es necesario
esperar a la renovacion de las bases de la comunidad politica que se realiza justamente
en la Edad Media.***

En Espafa en el medioevo el término Constitucién es usado durante el periodo
que comprende la guerra del conquista del territorio espafiol contra los moros... las
ciudades cuyos privilegios fueron establecidos por las constituciones (pactos, cartas, 0

fueros) fueron piedra angular en el desarrollo de Europa durante la Edad Media.**

Describe Tamayo que en Espafia durante el siglo Xlll en las ciudades
medioevales existieron fueros o pactos mediante los cuales se expresaba el deseo de

libertad de los individuos contra los intereses de los sefores feudales.

Este tipo de documentos existié también en Inglaterra, donde se usaron para
consagrar los derechos de las ciudades, ya fuera frente a la iglesia o frente al reino. El
término “Constitucion” se refiere a franquicias y privilegios de ciertos estamentos como
a la Iglesia, en cuanto a su relacion con el Estado. También se otorgaban como cartas

de derechos a ciertos estamentos o clases sociales.

134 Ibidem
135 Ibidem
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[L.III.II.I La Carta Magna de Juan sin Tierra

Sin duda la mas conocida de estas Cartas, fue la que en 1215 otorgd el Rey
Juan Sin tierra, mediante la cual concedia a los condes, barones y otros vasallos
ingleses “una libertad a todos los hombre libres del reino y a sus herederos a

perpetuidad”.**®

Seflala Tamayo que la Carta Magna debilitaba el poder del Rey y asi lo entendi6
el pueblo inglés porque cada vez que la monarquia queria emprender la via del
absolutismo, el pueblo se esforzaba por obtener una carta de derechos, para que éstos
fueran garantizados frente a la corona. De la suma o compilacién de esas diversas
cartas viene precisamente la denominacién de Carta Magna, la que contenia los
precedentes que en diversos momentos fueron arrancadas al soberano. Se trata de una

coleccion de paradojas, por retomar la expresion de Georges Vedel.**’

Por su parte, Loewenstein sefiala que fue el pueblo judio el primero en darse un
documento constitucional. Segun este autor, Flavius Josephus acufio para la forma de
su sociedad el término "teocracia’. Desde entonces este concepto ha sido aplicado a
aguellos sistemas politicos en los cuales los subditos viven o pretenden vivir bajo el

dominio de una autoridad divina” *%.

El régimen teocratico se caracterizaba porque la dominacion de los detentadores
del poder en esta tierra -seglares o sacerdotes- son meramente agentes del poder

divino.

%8 |pidem
37 |bidem
138 | OEWENSTEIN, Karl. Op. Cit. 155
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El mismo autor establece que entre los griegos en el siglo V antes de nuestra
era, la “historia de las formas de gobierno en esta nacion excepcionalmente dotada
alcanzé el tipo de gobierno constitucional: la democracia constitucional. La democracia
directa de las Ciudades- Estado griegas en el siglo V antes de nuestra era, es el Unico
ejemplo conocido de plena identidad entre gobernantes y gobernados en el cual el
poder politico esta igualmente distribuido entre todos los ciudadanos activos, tomando
parte en él todos por igual”*. Aunque el concepto de ciudadano no era el mismo
reservado a los varones, pues las mujeres y los esclavos no eran considerados como

tales.

Segun Loewenstein las instituciones politicas griegas mostraban una profunda
aversion a todo tipo de poder concentrado y arbitrario y una devocioén por los principios
del Estado de derecho de un orden (eunomia) regulado democraticamente y
constitucionalmente, asi como por la igualdad vy la justicia igualitaria.(isonomia). Como
lo veremos después, en esta distribucion del poder politico sustenta este autor el telos
de las constituciones modernas. Si la Constitucion no logra distribuir y, en
consecuencia, limitar y controlar el poder del Estado, no se puede sefialar validamente
gue existe una Constitucion. Dice Loewenstein que de la experiencia griega, se pasa a
la época del imperio romano, que extendiéo su dominacién desde los siglos V hasta el
siglo Il de nuestra era. En el orden Republicano de Roma que duré mucho mas tiempo,
se presenta el ejemplo clasico de una sociedad estatal que “no cometié el error de una

excesiva democratizacion”.**°

El mismo autor sefiala que “los métodos para evitar la concentracién del poder

gue en ese imperio existian, era la limitacibn de la duraciéon de los cargos de las

% |bidem
140 fdem 155-156
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magistraturas y su estructura colegiada impedia el abuso del poder; la prohibicién de la
reeleccion inmediata. La configuracion del Senado que se convirtio en un auténtico

centro de poder en el nombramiento de funcionarios”.***

Existe una coincidencia historica entre los estudiosos en que lo mas parecido a
nuestras experiencias constitucionales tiene que ver con lo que sucedi6 en Inglaterra,
durante el siglo XVII. En esa monarquia se desarrolla lo que se puede considerar la
segunda y moderna fase del Constitucionalismo. La Revolucién Puritana, que tuvo
amplias repercusiones en las colonias americanas después de la independencia de los

Estados Unidos, marco el dltimo y definitivo impulso del constitucionalismo.

En la Inglaterra del siglo XVII, diversos hechos histéricos marcaron la necesidad
de establecer limites al poder del soberano. Con la llegada al poder de James | se
manifestaron los intereses de los barones y demas nobles que veian amenazados sus

privilegios.

Correspondié a Sir Edward Coke en 1621, defender contra las pretensiones
absolutistas del monarca los indudables derechos y privilegios, esta actitud le costo la
reclusion en la Torre de Londres por actos que en el Parlamento se consideraron

contrarios al Rey.'#?

De regreso en el Parlamento (1628) intervino en uno de los mas grandes

parlamentos de Inglaterra, entonces tomd la iniciativa “requiriendo que los abusos

141 Ibidem.
142 |bidem 157-159

78



gubernamentales tenian que ser corregidos mediante legislacién antes de que cualquier

cantidad de dinero fuera otorgada al rey”.**?

Medio siglo después, en la misma Inglaterra, la revuelta de los (boroughs) que
soportaban la carga fiscal, habia enviado a hombres de prestigio a la Camara de los
Comunes para exigir su participacion en la legislacion financiera. Los disidentes
religiosos clamaron por su derecho a manifestarse espiritualmente frente al férreo

clericalismo de la iglesia estatal, siendo la génesis del parlamentarismo.

Loewenstein sefiala que “La nueva clase media en el Parlamento resucitd sus
antiguos e indudables derechos y privilegios que si bien se habian apagado durante los

largos afios del despotismo de los Tudor no se habia sido olvidado completamente”.***

Lo que sigue a esta nueva actitud de los parlamentarios ingleses es un proceso

de aceleracion de la historia del constitucionalismo.

La Camara de los Comunes no quiso por mas tiempo darse por contenta con un
simbdlico orden constitucional que los Estuardo, ya de por si, tenian tendencia a
ignorar; la Camara insistio en implantar las limitaciones a la Corona y exigio su
participacion en el proceso politico”. Sefiala Loewenstein que el conflicto “termino con la
victoria del Parlamento sobre la Corona en la Glorius Revolution de 1678, en un
momento en el cual la monarquia absoluta, liberada de limitaciones constitucionales,

alcanzaba su cenit en toda Europa”.**®

143 TAMAYO Y SALMORAN, Op. Cit., 201
44| OEWENSTEIN, Karl. Op. Cit., 158
4% |bidem 158-159
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De esa revolucién de los barones y nobles ingleses, se extendio la idea de la
limitacion a los poderes publicos a las colonias de América. En los Estados Unidos de
América, después de la Independencia de ese pais, se establecieron principios

limitativos en las constituciones de las colonias americanas.

Concluye Loewenstein que el “Instrument of Government” de 1647 es “la
primera Constitucion escrita valida del Estado moderno” aunque lo ingleses
abandonaron la concepcion de una Ley fundamental escrita “desde entonces persiste
en Inglaterra la orgullosa tradicion de un Estado Constitucional sin Constitucion escrita.
Inglaterra y Nueva Zelanda son hoy los Unicos Estados, dignos de ese nombre que

pueden prescindir de ella™*

Con todo y lo relevante que pueden ser los antecedentes en el viejo continente,
fue en América donde nacio y se establecié en definitiva la idea de que era necesario

contar con un documento escrito para contener el poder.

[ILHLILII La Constitucion de los Estados Unidos de América

Previo a la independencia de los Estados Unidos de América se vivio un
accidentado proceso politico que llevo a la conformacion de las llamadas 13 colonias,
las que se dieron su propia Ley Fundamental y luego acudieron a la conformacion de

una confederaciéon entre ellas.

La busqueda de la superacion de los obstaculos que enfrentaba esa

confederacion, llevd a los americanos a la convocatoria de un Congreso Constituyente

148 Ibidem.
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que, reunido en Filadelfia, dio forma a la Constitucion Americana de 1789 que ejercio

amplia influencia en los primeros intentos constituyentes en nuestro pais.**’

Esta ampliamente documentada la influencia que tuvo esa Constitucion en los
procesos de liberacién de las naciones de lo que hoy se conoce como la América
Latina, denominacién incorrecta porque supone alguna manera de discriminacion o el
intento de reservar el concepto de “americana” sOlo para los Estados Unidos de

América®.

En el caso de la Constitucibn Americana de 1787, su historia se remonta a las
migraciones de los subditos britanicos que emigraron al territorio de lo que hoy son los

Estados Unidos de América.

Para Carl B. Swisher “los pobladores ingleses de América trajeron consigo un

legado constitucional que model6 las instituciones gubernamentales de las colonias y

contribuyé en gran medida a preparar a los Estados Unidos™4°,

" Una visi6n particular de esa influencia en el caso de nuestro pais, particularmente en la configuracion

del federalismo mexicano, se puede encontrar en el trabajo pionero en la materia de la historiadora de la
Universidad de Texas, Nettie Lee Benson.*’ En este trabajo, la profesora Lee Benson realiz6 una
amplia investigacion en la que muestra como las Cortes de Cadiz, y en particular la Constitucién que en
ese lugar se expidié tuvo amplia influencia en la adopcién del sistema federal en nuestro pais, en contra
de la tesis muy arraigada en el sentido de que la primera experiencia Constitucional estuvo influenciada
basicamente por el Constituyente de Filadelfia en Estados Unidos. La tesis de la Maestra Benson tuvo
amplia influencia entre doctrinarios e historiadores, como se puede notar en los trabajos de Don Jesus
Reyes Heroles, contendidos es su monumental obra El Liberalismo Mexicano. REYES HEROLES,
Jesus. El liberalismo mexicano. FCE. México. 1982.

%8 Una explicacién amplia de la manera en que esta Constitucion influyé en los procesos constituyentes
del continente, se puede encontrar en el libro de Alejandro Soto Cardenas. En este trabajo el autor
realiza una amplia investigacion de cémo ese hecho historico influyé en el proceso constitucional de los
paises al sur del Rio Bravo. SOTO CARDENAS, Alejandro. Influencia de la independencia de los
Estados Unidos en las Constitucién de las Naciones Latinoamericanas. OEA. Washington. 1979.

149 SWISHER, Carl. El Desarrollo Constitucional de los Estados Unidos. Tomo | Ed. Bibliografica
Argentina. Buenos Aires. 1958, 12.
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Refiere el autor citado que el término se utiliza para referirse a documentos que
abarcan las leyes basicas de los Estados Unidos, de cada uno de los Estados de la
Union y de algunos de otros gobiernos. Los antecedentes de esas leyes, se encuentran
en las cartas, como la Carta de Virginia de 1606, que se otorgaban a los subditos “para
qgue en las diversas colonias britanicas y plantaciones del Nuevo Mundo, tengan y
gocen de todas las libertades, derechos e inmunidades que poseen dentro de cualquier
otro de nuestros dominios, para todos los fines y propdsitos, como si hubieren
permanecido y nacido dentro de éste nuestro reino de Inglaterra, o de cualquier otro de

los mencionados dominios”**°.

A estas cartas siguieron, el Pacto de Mayflower de 1620, las Ordenes
Fundamentales de Connecticut de 1630 y diversas constituciones en cada una de las
colonias americanas. No obstante las buenas intenciones de esas cartas y pactos, los
problemas derivados de los desacuerdos comerciales e impositivos, continuaron hasta

provocar la represion y la violencia en algunas regiones de ese pais.

La violencia trajo la Revolucién que estalldé en 1775 y que condujo a la
Declaracion de Independencia el 4 de Julio de 1776. A la independencia se adopté una
confederacion formada por las antiguas trece colonias, las que siguieron conservando

esa denominacidon no obstante haberse separado de la metropoli imperial.

Precisamente, las insuficiencias que aparecieron en esa Confederacién hicieron
evidente la necesidad de convocar a una Asamblea que discutiera la mejor manera de

corregirlas. Sefiala el autor que en Julio de 1775, Benjamin Franklin, “sometié a la

%0 SWISHER, Carl. Op. Cit., 13.
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consideracion del Congreso un documento llamado Articulos de la Confederacion vy

Unién Perpetua, que figuré en el texto como una Constitucion™>*.

Buscando mejorar las regulaciones de esa Confederacion, se convoca a una
convencién en Filadelfia, en mayo de 1787, “con el fin Unico y expreso de revisar los
Articulos de la Confederacion e informar al Congreso y a las distintas legislaturas sobre
las enmiendas y provisiones que se haran a la Constitucién Federal adecuadas a las

exigencias del gobierno y al mantenimiento de la Unién"**2.

De los trabajos de esa Convencion de Filadelfia surge la Constitucion Americana,

la que con las enmiendas que se le han hecho sigue vigente hasta la fecha.

Karl Loewenstein en su clasificacion de las Constituciones sefala que existen las
Constituciones originarias y derivadas. “Bajo una Constitucion ‘originaria’ se entiende
un documento de gobierno que contiene un principio funcional nuevo, verdaderamente
creador, y por tanto ‘original’ para el proceso politico y para la formacion de la voluntad
estatal. La expresion de ‘derivada’ designa un tipo de Constitucion que sigue

fundamentalmente los modelos constitucionales nacionales o extranjeros”. *>®

El autor sefiala que con los criterios expuestos, son originarias las Constituciones
Americana y la Francesa, y ya que se ha descrito el proceso que siguid la primera,
trataremos de exponer, asi sea brevemente, el que se dio en el caso de la Constitucion

gue siguio a la Revolucion Francesa.

51 1 dem., 20.
32 1dem., 29.
133 | OEWENSTEIN, Karl. Op. Cit.,209 y ss.
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[LIILILI La Revolucion Francesa y el Nuevo Régimen

Francia es, al decir de Jacques Godechot, el pais que ha tenido mas
constituciones. 15 en ciento ochenta afos (a 1979), una en promedio cada 12 afos.
Cada una de ellas fue expedida con el animo de permanencia sino es que con el que

duraran eternamente®*.

Sefala el Decano de la Facultad de Letras de la Universidad de Toulouse, que
cada una de ellas podria formar parte del patrimonio literario de Francia, pero que al
tratar de entender su contenido es necesario acudir a las condiciones existentes en la

época en que fueron expedidas™”.

En las visperas de la caida del antiguo régimen en Francia en 1789, ese pais no
tenia una Constitucidén escrita. El pais se regia por “leyes fundamentales y sobre todo
de costumbres que a finales del siglo XVIII aparecian en discordancia con las
realidades sociales”. Esa fue la razon de la convocatoria a la reunion de los Estados
generales en Versalles en 1789. El mes de mayo de ese afio, se relnen en Versalles
los llamados Estados Generales para discutir la grave situacion que se vivia en ese
pais a finales del siglo XVIII. A la reunion asistieron los representantes de la nobleza,
primer Estado, los del clero, segundo Estado, y los representantes del llamado “Tiers
Etat”, tercer Estado. Estos significaban la mayoria de los representantes ahi reunidos.
Los diputados del tercer Estado, que constituian la mayoria, representaban a la
naciente burguesia agricola y artesanal querian que a manera de los Estados Unidos,
Francia se diera una Constitucion e la que se estableciera los derechos de los

ciudadanos y las funciones de los poderes del Estado. **°

1% GODECHOT, Jacques. Les Constitutions de la France depuis 1789. Flammarion. Paris. 1979. 5-8

155 idem 5
1% jdem 8
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Pero ademas, la incipiente burguesia en EU traia ideas puritanas, que
conllevaron al posterior capitalismo norteamericano, por lo que les interesaba cuidar los

derechos de propiedad.

Estaban influenciados por las ideas de pensadores de esa época como
Montesquieu en Francia y John Locke en Inglaterra, quienes proponian que en un texto
escrito se establecieran los principios racionales del Estado moderno. Esas ideas eran
fundamentalmente que la Constituciébn deberia consagrar la separacion en tres los
poderes del Estado. Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Voltaire proponia que la
Constitucion estableciera el principio de la igualdad fiscal, la abolicion de la servidumbre
y de los derechos feudales. Rousseau planteaba que se establecieran en la
Constitucion los fundamentos del “contrato social’. Los fisiocratas deseaban que la
Constitucion organizara la explotacion racional de la tierra, las manufacturas y los

intercambios.*®’

Como se puede observar, las visiones sobre el contenido de la Constitucion
eran muy variadas y, sobre todo, pretendian que se creara un catalogo de derechos
gue aseguraran a los grupos sociales del tercer Estado, que no seguirian los privilegios

excesivos de la monarquia y del clero.

Estas visiones contrastadas, provocaron la ruptura del los trabajos de Versailles,
por lo que el Tercer Estado, opté por establecer lo que denominaron Asamblea

Nacional Constituyente, y un comité especifico para la redaccion de una Constitucion.

57 |dem 6-8
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La resistencia del clero, provoco que el pueblo llano tomara la “Bastille” de Paris,

simbolo de la opresiéon de la monarquia francesa.

Hasta entonces, 14 de julio del 1789, el Tercer Estado no proponia la supresion
de la monarquia, sélo el establecimiento de algunas reglas que sujetaran su poder al
derecho. Los hechos posteriores condujeron a que se proclamara el 26 de Agosto de
1789 la “Declaracion de los derechos del hombre y del ciudadano”, conjunto de reglas
que impulsé en el mundo desde entonces el llamado a la consagracion y el respeto a

los derechos humanos y a la consecuente limitacién

Es de sobra conocida la influencia que ese documento ejercio en las
constituciones del continente americano. Las ideas de la Revolucion Francesa, fueron
divulgadas en diferentes formas y, al menos en México, tuvieron amplio impacto en los
primeros documentos constitucionales, fundamentalmente en los textos de los

insurgentes.

Los revolucionarios franceses, en la Declaracién de los Derechos del Hombre y
del Ciudadano, plasmaron los ideales de la igualdad al declarar que Art. 1 “ los hombres
nacen libres e iguales en derechos” O el articulo 2, que sefala que “el fin de toda
asociacion politica es la conservacion del os derechos naturales e imprescriptibles del
hombre” En el articulo 3 esta el germen de lo que después seria una corriente
universal, esto es la declaracion de que “El principio de toda soberania reside
esencialmente en la Nacién. Ningun cuerpo, ningun individuo puede ejercer autoridad

gue no emane de la Nacion”.
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La clave del Constitucionalismo moderno resulta de la disposicion establecida en
el articulo 16 que establece que “Toda sociedad en la que la garantia de los no esté

asegurada, ni la separacion de poderes determinada, no tiene Constitucion”.**®

Esta disposicion sienta las bases para la conformacion de las constituciones
modernas en el mundo. Los textos constitucionales, deberian contener- segun esa
disposicion- al menos un capitulo de derechos subjetivos publicos, y bien establecida la

separacion de poderes.

Esto es lo que posteriormente la doctrina mas extendida ubica como la parte
dogmatica y la organica de las Constituciones. La primera sefiala los derechos

subjetivos publicos y la segunda la estructuracién de los poderes del Estado.

Después de ese documento fundamental en la historia politica del mundo
occidental, el 3 de Septiembre de 1791 se expidi6 en Francia la primera Constitucion
formal de ese pais. Esta fue producto de la Asamblea Constituyente formada al calor de
los hechos de Julio de 1789.

Este documento constaba de siete Titulos divididos en secciones, las que
comprendian 210 articulos. Es notable que tanto la extension, como el ambito de
regulacion que incluia esa primera Constitucion Francesa, ejercieran amplia influencia

en la redaccion de las primeras constituciones mexicanas.

18 JELLINEK, Georg. Op. Cit.
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Con la somera resefia de los procesos constituyentes que se dieron en Estados
Unidos de América y en Francia, quisimos mostrar cuales fueron las influencias,
ideoldgicas y juridicas que conformaron el bagaje con el que se inicio la tarea de dar a

nuestro pais un documento constitucional.

Ambos procesos constituyentes coincidieron en algunos principios que conviene

resaltar dado que subsisten hasta nuestros dias.

En ambos casos se trata de constituciones fundadoras, la Americana, que cre6
un nuevo Estado, producto de la descolonizacion. En el caso de la Francesa, se cred
un nuevo régimen, salido de las cenizas del antiguo régimen caracterizado por la

opresion que ejercia la monarquia absoluta.

Otras de las caracteristicas de ambos procesos, fue la tendencia a la distribucion
del poder, bajo el principio de que sélo la separacion de los poderes estatales,
legislativo, ejecutivo y judicial, puede asegurar al individuo la proteccion contra el abuso
del poder concentrado. Esta division del poder se complementa con la consagracion en
ambos procesos de un capitulo minimo de derechos del hombre, los que ademas son

oponibles al Estado.

Una de las principales caracteristicas de ambas constituciones, lo constituye el
establecimiento del principio de *“igualdad ante la ley”, que desde entonces da

certidumbre juridica a las relaciones de los hombres entre si y frente al Estado.
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Por ultimo, conviene resaltar que desde la adopcién de esas constituciones, se
proclamé en el mundo occidental, el principio de la “soberania popular” que es la piedra
angular sobre la que se edificaron, no sin dificultades, las estructuras del poder estatal
gue sustituy6 al poder absoluto del monarca, del que surge el Estado moderno y con
que se inicié la construccion del modelo de Estado democratico de derecho que es al

gue aspiran las sociedades modernas.

En el apartado historico que sigue presentaremos algunos de los antecedentes
de nuestro Constitucionalismo desde sus origenes en el siglo XIX. Se pretende
demostrar que a partir de los primeros intentos después de la independencia se
privilegio una vision romantica que atribuia a los textos constitutivos una dimension, que
casi siempre rebasaba las posibilidades que existian en la realidad politica y social que
pudieran permitir que los textos constitucionales pudieran alcanzar una vigencia

normativa.

No se trata de descalificar esos primeros esfuerzos de los mexicanos de esa
época, sino so6lo de demostrar que en esta materia, la realidad se impuso a los buenos

deseos.

Quiza podamos mostrar que la falta de en el estudio y en el tratamiento de las
cuestiones constitucionales provocé que la realidad se apartara del texto constitucional

sin que pusiésemos remedio a esta anomalia.

Por dltimo es necesario aclarar que consideramos necesario hacer algunas
consideraciones iniciales a propdsito de teorias y doctrina recientes en materia de
derecho Constitucional que nos sirva de instrumental para el analisis de las

disposiciones de nuestra Carta Magna.
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Con estas notas damos por concluido este apartado de la evolucién historica. En
El apartado que sigue analizaremos los diversos documentos constitucionales que han
Estado en vigor en nuestro pais destacando sus rasgos esenciales, sobre todo aquellos
gue tienen que nos puedan mostrar la escasa normatividad que en su momento

tuvieron.

LI El Surgimiento del Constitucionalismo en Meéxico: La Génesis

Constitucional Mexicana®®®

A la Independencia, México no escapo al influjo del fenbmeno social y politico
gue arrancé con las Revolucion Francesa y la Independencia de los Estados Unidos de
América. En ambos casos, esos procesos terminaron con la expedicién de un texto
escrito en que se consagraron las reglas para el ejercicio del poder politico. Asi, como
ha afirmado el gran escritos Mexicano, Octavio Paz “En un pais con profundas raices
como lo es México, la historia es un continuo que arranca desde tiempos inmemorables

hasta nuestros dias®.

[L1ILII1 El Siglo XIX: La Busqueda de un Modelo Constitucional para un Estado en

Construccion

El siglo XIX mexicano se caracteriza por la larga marcha en busca de la

consolidacion de un sistema constitucional que diera sustento al naciente Estado

139 Una primera versién de este apartado aparecié en. La Constitucion Mexicana a finales del siglo XX.

Gutiérrez Salazar, Sergio Elias y Rives Sanchez Roberto. Lineas del mar. México 1995.
%0 pAZ, Octavio.
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Mexicano. La Constitucion escrita se desprestigiaba muy rapido porque no coincidia
con la Constitucion real del pais, toda vez que ésta se encontraba en proceso de
acomodamiento. Asi se acuso a la Constitucidon, a la que estuviera en vigor, de ser la

causa de la infelicidad de la nacion.

Solo en el lapso de 1810 a 1856 el pais registré 9 constituciones, una cada cinco
afios en promedio. Las Constituciones que estuvieron en vigor en ese lapso fueron: La
Constitucion de la Monarquia Espafiola de Céadiz de 1812. El Decreto Constitucional
para la Libertad de la América Mexicana, Apatzingan en 1814, sin vigencia alguna,; el
Reglamento Politico Provisional del Imperio Mexicano, de 1822, en vigor soOlo seis
meses; el Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana, de 1824 con vigencia de seis
meses; la Constitucion Federal de 1824 en vigor durante 11 afos; las siete leyes
Constitucionales de 1836 en vigor durante 6 afios; las Bases Organicas de la Republica
Mexicana de 1843 en vigor 4 afos; el Acta de Reformas de 1847 con vigencia de 6
afnos; el Estatuto Organico provisional de Republica Mexicana de 1856 que rigié seis
meses; la Constitucién Mexicana de 1857 en vigor 50 afios y por ultimo la Constitucion
Mexicana de 1917 en vigor desde el 5 de febrero de 1917.

Igualmente se registran 48 cambios de titular en el Poder Ejecutivo, de los que
11 son a manos de Santa Anna, cuya dictadura llena este periodo. También hay 7
Congresos Constituyentes, la disolucién de dos congresos constituidos, la ereccion en
constituyente de tres asambleas ilegitimas, diversos planes revolucionarios en nhombre
de la soberania nacional. Todo ello en nuestro intento por crear una nacion
independiente que, bajo el método del ensayo y del error, parti6 de un gobierno
imperial, pasando por una Republica federal, en pugna con otra central, para finalmente
establecer la forma federal del Estado.
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Fue este un periodo histérico en el que nuestro pais se debatié entre dos
extremos, entre los dos 6rdenes con que Jesus Reyes Heroles califica la vida del pais:

el colonial, que no se liquida con la independencia y el que podriamos llamar

secularizante, moderno, laico, democratico, liberal que no nace con ella”.*®*

Son estos extremos, estas facetas, las que explican la evolucion juridico-politica
de la sociedad mexicana en su pugna por definir los principios fundamentales de su
organizacion. De un lado tenemos, por el aspecto ideoldgico, un liberalismo beligerante
en torno a diversos principios: federalismo, abolicion de los privilegios, supremacia de
la autoridad civil, separacion de la iglesia y el Estado, al menos, ejercicio unilateral del
patronato por parte del Estado, secularizacién de la sociedad, ampliacion de las
libertades, gobierno mayoritario, reforma economica para mayor circulacion de la
riqueza etc. Frente a ellos esté el conservadurismo en defensa del régimen centralista,
de los privilegios, del patronato no arreglado o arreglado previo concordato, nada de
Congresos, elecciones ni representacion politica, restriccion de las libertades entre

otros.

En cuanto a las fuerzas e intereses estan, por un lado, el alto clero y jefes del
ejército, la aristocracia territorial, todos ellos con intereses centralizados, defendiendo
privilegios consignados o no legalmente, pero heredados del régimen colonial. Por el
otro, son las localidades, los Estados'® y las clases medias dispersas por el pais,
quienes activan el progreso liberal, tanto en materia federal como en las relaciones

Estado-lglesia y libertades.

En medio de la larga lucha y desprestigio de las constituciones y de las
autoridades, surgia poderosa la presencia del clero, institucién colonial que se

161 REYES HEROLES, Jesus. Op. Cit..
182 por ejemplo Zavala en el de México, Rejon en Yucatan, Farias en Zacatecas.
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declaraba a favor de los privilegios, y se distinguia por ser la Unica que conservaba sus
cuantiosos bienes y recursos, manteniendo bajo su dogma la adhesion de los

habitantes.

Ciertamente el clero se empefiaba en presentar como incompatibles el
catolicismo y el liberalismo para impedir la diferenciacién del sentimiento religioso de la
afiliacion politica. Mientras, los liberales buscaban separar el gobierno de las cosas

civiles del gobierno de las cosas religiosas, a los delitos politicos de los religiosos.

Por ello, Emilio Rabasa calific6 a ésta como “una época de transicidbn en que
mas que una lucha de principios habia una evolucién dolorosa de conciencias, y en que
cada hombre antes de combatir al adversario, comenzaba por luchar consigo mismo... y
no hubo de ser excepcional el caso de hombres de ideas liberales que se hicieron
conservadores porque no podian dejar de ser catdlicos, ni el de los que rompieran con
el credo catélico porque no podian renunciar a los principios liberales™.*®® Asi, era
posible referirse a liberales conservadores o bien a hombres conservadores de ideas

liberales.

Incluso, al interior del propio liberalismo fue notoria su divisibn en puros y
moderados; sus diferencias eran mas de método y ritmo, mas de medios que de fines.
Algunos querian actuar con medidas rapidas y profundas en la reforma social, otros
preferian hacerlo en forma gradual. Algunos fueron més liberales que demdcratas
(José Maria Luis Mora), otros mas demdécratas que liberales (Luis de la Rosa). Resulta
dificil encontrar entre ellos uno que fuese liberal y no fuese a la vez partidario de la

democracia, imposible ubicar alguno que siendo demdcrata no fuese liberal.***

163 RABASA, Emilio. Op. Cit. 18
184 |bidem 18y 19
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El estudio del liberalismo mexicano en la obra de Reyes Heroles comprende, dos
grandes periodos: 1) Los origenes, que abarcan de 1808 a 1824. Se trata del proceso
de recepcién y configuracion inicial del ideario de liberalismo mexicano. 2) El periodo de
las realizaciones hasta llegar a la plenitud obtenida practicamente durante la Guerra de
Tres Afos, cuando, con palabras de Juarez ante el Congreso el 9 de mayo de 1861, el
pueblo sintio la necesidad de no limitarse a defender sus legitimas instituciones, sino de
conquistar nuevos principios, para que cuando venciera a sus enemigos no se volviese
al punto de partida, sino que se hubiese avanzado en las reformas y afianzado las
instituciones. Formalmente, sin embargo, este periodo puede ampliarse hasta 1873, en
gue se adiciona y reforma la Constitucion para incluir en ella una serie de principios

liberales. *6°

Algunos manifestaron su postura, pura 0 moderada, en torno a la forma de
organizacion del Estado: Ramos Arizpe, abiertamente federalista, debate con
Servando Teresa de Mier que pide una federacion “razonable y moderada...un medio
entre federacion laxa y la concentracion peligrosa...que dejando a las provincias las
facultades muy precisas para proveer a las necesidades de su interior y promover su

prosperidad no destruya a la unidad"*°®

De esta manera, para los primeros constituyentes mexicanos, el proceso de
creacion del documento juridico, tuvo un caracter fundador, fundamental, para la vida
social anhelante de autogobernarse. Asi, la Constitucion funda al Estado y con ello se

da inicio a su evolucion.

Conforme al minucioso estudio de José Barragan, en su Introduccion al
federalismo mexicano y la formacion de los poderes en 1824, se reconoce al Plan de la

Constitucion Politica de la nacién mexicana, como, el primer documento publico sujeto

185 REYES HEROLES, JesUs. Op. Cit.
186 | EE BENSON, Nettie. Op. Cit. 82, 172, 175, 200-203
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a la consideracion de un constituyente mexicano, en el que se establecié que la Nacion
Mexicana es una Republica que tiene experiencias dolorosas del gobierno monarquico
pero no las tiene del Republicano, y son siempre lisonjeras las perspectivas de aquello
que no se ha visto o sentido. “Se introduce asi a la Republica en el recinto
parlamentario sin merecer discusiones ni asombro y a pesar de que no se hubiere “visto
0 sentido” hasta entonces. Sin embargo, ya dentro del segundo Constituyente, Mier
como tantos otros, objetaron el federalismo porque no se conocia suficientemente. Pero
la Republica no fue motivo de expectacién, ni de duda, aunque representaba un

organismo complejo y totalmente nuevo para los constituyentes”. **

A su vez, Nettie Lee Benson sefala que fue por orden del 12 de junio de 1823 en
gue el soberano Congreso acordd que: “el gobierno puede proceder a decir a las
provincias estar el voto de su soberania por el sistema de Republica Federal”. Lo que
se reafirmo en 1824, primero en enero, con el Acta Constitutiva y luego con la
Constitucion de octubre. Asi la Republica y la Federacion fueron las dos mas grandes
aportaciones a nuestra historia politica. Mientras la primera “era una idea decantada en
siglos, aunque nueva en nuestro medio y que el liberalismo en cierta forma propiciaba,
la Federacion entrafio incurrir dentro de la ciencia del Estado, labor por completo nueva
y que justifica los enconados debates. Con lo de Republica, los constituyentes
cumplieron con la forma avanzada del pensamiento liberal de su tiempo; con la
Federacion, adelantaron a nuestro pais varios afos en la historia de las organizaciones

politicas modernas”. *®®

El gobierno representativo y popular fue otro de los grandes elementos liberales
gue consagro el Constituyente de 1824. Cabe sefialar que, en nuestro tiempo no deja
de atraernos la idea de democracia, la cual seguramente no fue uno de los objetivos del

Constituyente de 1824. El desarrollo de la estructura constitucional posterior se hizo

157 BARRAGAN, José. Introduccion al federalismo mexicano. SEP 70's. México. 1976.
188 | EE BENSON, Nettie. Op. Cit.
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mas basado en instituciones politicas que en conceptos democréticos, que aln no

cobraban, no s6lo en México, sino en el mundo entero, su auge posterior.

En lo que hace a la préactica del Gobierno Mexicano, nuestros constituyentes
veian al Poder Ejecutivo en las personas de lturbide y Santa Anna, que eran los
sinobnimos de la vida imperial y el despotismo sin freno. Por ello sustentaron que la
soberania residia en el Congreso y los otros dos poderes eran derivados del
Legislativo. En este lapso fue patente la rivalidad, tanto histérica como estructural, de
los poderes ejecutivo y legislativo para establecer la forma de gobierno, que se debatid
entre ser congresional (mas no parlamentario) o presidencial. Aunado a ello, el conflicto
por establecer la forma (federal versus central) de la organizacion estatal con sus
multiples consecuencias, que van desde el cambio de denominacién en las
instituciones politico-administrativas (Estados por departamentos y prefecturas;
comisarias por intendencias, sistemas contables, etc.) tenemos por resultado la
ausencia de un gobierno cuya accion, energia y eficacia permitiera el desarrollo de su
objeto social para el que se creaba. Esta situacion la comentd en su momento Alaman,

sin duda un distinguido mexicano.

Por un lado, Lucas Alaman sefald: “Se ha atribuido a defectos e inconvenientes
de los sistemas politicos, lo que no era mas que falta de medios de ejecucidén para
llevarlos al cabo. Entonces se ha ocurrido a nuevas revoluciones, aprovechando la
ocasion los que por miras particulares promueven siempre éstas, y como es mas facil
escribir nuevas constituciones que organizar efectivamente Gobiernos, se ha tomado
aquel partido en vez de emprender la obra de arreglar la administracion: obra
ciertamente ardua, trabajo prolijo y que requiere constancia, tesén, conocimientos, mas
bien practicos que tedricos y sobre todo, un plan bien concebido y seguido con

uniformidad, cuya ultima circunstancia no ha podido llenarse aln menos que ninguna
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otra por gobiernos efimeros, constantemente atacados por facciones, y que mas que en

gobernar, no han podido pensar mas que en defender su mal segura existencia”. **°

Como se ha podido ver, ésta fue una época de transicion triste y dolorosa que no
de simple anarquia, para crear nuestra personalidad juridica e identidad social. Fue en
este lapso historico en que se resolvio el perfil de las decisiones fundamentales que hoy
nos animan: gobierno representativo, federalismo, division de poderes, garantias

individuales, libertades.

En este apartado haremos s6lo un breve analisis de algunos de los antecedentes
historicos, que puedan ayudarnos a demostrar que en nuestra historia constitucional.
Ha prevalecido una visién del constitucionalismo alejada de la realidad politica a la que
se pretendio regular.

En ese sentido, si como queremos demostrar, nuestra Constitucion no ha sido
plenamente normativa, ésta es una deficiencia que arranca desde las primeras
experiencias en el siglo XIX, las que se concibieron como auténticas panaceas para

todos los males que aquejaban al naciente Estado Mexicano.

Baste una breve referencia a lo que afirmamos en las palabras del insigne jurista
mexicano de principios del siglo XX Don Emilio Rabasa quien refiriéendose a la primera
etapa constitucionalista de nuestro pais, a partir del derrocamiento del efimero imperio

del Agustin de lturbide, en que el pueblo se vio en la necesidad de aprobar, en cierta

189 ALAMAN, Lucas. “Examen de la organizacion general de la administracién publica”. Revista de
Administracién Publica No. 50., 70. INAP, México 1982 (se conservo la ortografia original).
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forma apresuradamente, una primera Constitucion que ordenara el futuro desarrollo del

pais®’C.

Dice el maestro Rabasa, “el pueblo americano ha consumado la completa
evolucion de su Gobierno dentro de su misma Constitucion escrita, rigida e inmovil, en
tanto que nosotros no hemos podido modificar el sistema real que nos cabe, a pesar de
todas las Constituciones inventadas para cambiarlo. Todo lo hemos esperado de la ley

escrita y la ley escrita ha demostrado su incurable impotencia”.*"*

Esta apreciacion coincide con muchos de los estudiosos de nuestra evolucion
constitucional, que recientemente han profundizado en el estudio de esa época
fundacional de nuestra historia. La mayoria estd de acuerdo en sefialar que como
pueblo no teniamos el andamiaje politico ni cultural necesario para la adopcién de una

Constitucion valida.

Para efecto de mostrar los principales problemas a que se enfrent6 el pais en
esa etapa crucial, haremos un breve repaso de algunos de los datos fundamentales de
esa evolucion, comenzando por la etapa que podriamos catalogar como de incipiente

desarrollo institucional que sucedio al estallido de la lucha independentista.

179 RABASA, Emilio O. Op. Cit. 6
" 1dem 8
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[L.III.I.I La Constitucion de Cadiz y su Influencia en Nuestra Historia Constitucional

Se ha sefialado desde siempre que nuestro movimiento independentista estuvo
marcado por la invasion de Napoleén | a Espafia en 1808. La interrupcion de la
monarquia espafiola por la imposicion de un monarca extranjero provocO que se
asentara en Cadiz, en 1812, un 6rgano constituyente que buscaba dar a la Monarquia

Espafiola una salida ante la interrupcién de la misma por esa invasion.

Dice la investigadora de la Universidad Nacional Autobnoma de México, Maria del

Refugio Gonzalez'"

“Al movimiento que llevo a la expedicion de los cuerpos juridicos
llamados Constituciones en todo el ambito en que se produjeron las revoluciones
burguesas, se le ha llamado constitucionalista, y en él la Constitucion de la Monarquia
Espafiola, tuvo un papel capital, tanto en uno como en otros lados del Atlantico”.Sefiala
gue la Constitucion de Céadiz, aprobada en esa ciudad espafiola el 19 de Marzo de
1812, fue “la respuesta del pueblo espafiol a la suplantacién de su legitimo soberano,
por el que nombré Napole6n”.!”® En ausencia del soberano, el pueblo asumié la

soberania popular, tal y como habia sucedido en Francia afios antes"*.

Habiendo estallado la Guerra de Independencia con motivo precisamente por la
invasion de Espafia, en los primeros afios de la misma, con mas intuicion que
conocimientos juridico-constitucionales, los insurgentes se dieron desde el principio a
la tarea de buscar un ordenamiento que diera cauce a la lucha y que sentara las bases

del futuro desarrollo del México independiente.

72 yer su colaboracién en REFUGIO GONZALEZ, Maria Del. México y sus Constituciones. F.C.E. 24 y
sigs.

3 Ibidem
4 Ibidem
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En 1808, antes incluso del grito el Dolores, al conocerse la abdicacion de Carlos
IV a favor de su hijo Fernando VII, el Ayuntamiento de la Ciudad de México expidié un
Acta en la que se tuviera por insubsistente la abdicacion de Carlos IV y en
consecuencia, negaba toda autoridad al invasor francés, en tanto ese Ayuntamiento
asumiria el gobierno de la nueva Espafia con arreglo a las disposiciones expedidas con

anterioridad. 1"®

Ese primer intento “independentista” desarrollado en nombre de la legitimidad de
los reyes espafioles, se vio pronto frustrado y se volvio a la antigua forma de gobierno

virreinal

A este primer documento, sefala el maestro Tena Ramirez, siguid el que el
propio Don Miguel Hidalgo y Costilla emitio el 6 de diciembre de 1810, el que era mas
un programa social que un “programa de organizacién politica™’®. Los tres puntos que
contenia se limitaban a dar la libertad a los esclavos a negar la obligacion de pagar
tributos, a abolir el uso del papel sellado en los negocios judiciales y utilizar el papel
comun. Ademas, liberaba la fabricacion de la pélvora, condicionado a que se vendiera

al gobierno para uso de sus ejércitos.

La historia subsiguiente estda también llena de buenos propoésitos y de
documentos de un innegable valor historico, en los que se muestra la plena conciencia
gue habia desde los albores de la independencia, en la necesidad de contar con un

instrumento constituyente de la nacion mexicana.

5 Ver a este respecto las introducciones a esos textos preparadas por Don Felipe Tena Ramirez en

TENA RAMIREZ. Op. Cit.
178 |dem 21
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ILIILIILLI Los Elementos Constitucionales de Lopez Rayén

Siguié en orden cronolégico el documento que en agosto de 1811 expidié don
Ignacio LOpez Rayon al instaurar en Zitdcuaro la Suprema Junta Nacional Americana,
la que se encargaria del gobierno de la Nueva Espafia en tanto siguiera prisionero en

Espafia Fernando VII*"".

Entre sus postulados, estaba el sefialado en el articulo 4° que establecia que “La
América es libre e independiente de cualquier otra nacion”. No obstante esa
declaracion, en el articulo siguiente se establecia que: La soberania dimana
inmediatamente del pueblo, reside en la persona del sefior Fernando VIl y su ejercicio

en el supremo Congreso Nacional Americano”. 18

Sefala el maestro Tena Ramirez que en 1813 el propio Lépez Rayon desestimo
su proyecto “porque ya no me parece bien”.}’”® Aunque, de todos, modos ese

documento influyé en José Maria Morelos.

Después del documento de Lopez Rayon, ya para entonces ubicado en la
jefatura del movimiento insurgente, se convoco a la instalacion de un Congreso
Constituyente en Chilpancingo, el que formalmente inici6 sus trabajos el 14 de
septiembre de 1813. Ese Congreso Constituyente abrid sus sesiones con la lectura de
23 puntos que Morelos consideraba basicos en la formacion de una Constitucion. Esos
23 puntos son los que la historia nacional ha llamado con justicia “Sentimientos de la

Nacioén”.

Y7 |dem 23
18 |dem 25
17 |dem 23

101



El primero de esos puntos sefialaba: “Que la América es libre e independiente de
Espafia y de otra Nacion, Gobierno o Monarquia, y que asi se sancione, dando al

mundo las razones™,

El punto quinto sefialaba que, “La Soberania dimana inmediatamente del Pueblo,
el que soélo quiere depositarla en sus representantes dividiendo los poderes en
Legislativo, Ejecutivo y Judiciario, eligiendo las Provincias a sus vocales, y éstos a los

demas, que deben ser sujetos sabios y de probidad™®".

El punto méas importante de este documento fundacional de nuestro
constitucionalismo, lo constituye sin duda, el contenido en el numeral 12, que es
ademas el méas frecuentemente citado y reconocido de los 23 que se conforman en

“Los sentimientos de la Nacion”.

Este sefiala “Que como la buena ley es superior a todo hombre, las que dicte
nuestro Congreso deben ser tales que obliguen a la constancia, y patriotismo, moderen
la opulencia y la indigencia, y de tal suerte se aumente el jornal del pobre, que mejore

sus costumbres, aleje la ignorancia, la rapifia y el hurto™®?.

Ademas de esta declaracidbn que da cuerpo y contenido a nuestro primer

constitucionalismo, en “Los sentimientos de la Nacion”, se establecieron los principios

180 | dem 25
181 |dem 29
182 |dem 30
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de igualdad y la consecuente prohibicion no sélo de la esclavitud, sino también de

castas y privilegios.

De ese documento sobreviven hasta la fecha, no sélo la creencia extendida de
que las leyes pueden servir para “moderar la opulencia y la indigencia”, sino también la
disposicion de sefialar como fechas importantes en la historia patria, la del 16 de
Septiembre por la declaracion de Independencia y la del 12 de Diciembre por la

aparicion de la Virgen de Guadalupe.

Los Sentimientos de la Nacién, sirvieron de inspiracion a los Constituyentes del
Congreso convocado a reunirse en Chilpancingo, el que por los avatares de la guerra
tenia necesidad de moverse continuamente, hasta que el 22 de Octubre de 1814,
expidié en Apatzingan:

[LHLILLI El Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana: La
Constitucion de Apatzingén

Este documento, como sefala el maestro Tena Ramirez, no tuvo vigencia
alguna, sin embargo bajo sus postulados se integraron los tres poderes en él

senalados.

En la Constitucion de Apatzingan, se insistia en la postulacion del principio de la
Soberania popular y la negacién de reconocer la Soberania de los Reyes de Espafa,

gue a la postre provoco que José Maria Morelos fuese condenado a muerte.
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La extensién, cerca de 250 articulos, y el contendido mismo de esta Constitucion
muestran que esos primeros constituyentes estaban mas influenciados por el ejemplo

de las primeras constituciones francesas que el texto de la Constitucion de Filadelfia.

Como ejemplo de ello baste mencionar la excesiva reglamentacion que se
incluye para cada uno de los poderes. Vgr. Se establecié que el Supremo Gobierno
tendria trato de alteza, sus miembros de excelencia, y los secretarios de sefioria. Esto

demuestra reminiscencias de los modos y costumbres de la monarquia. (Art. 140).

También es de destacarse la influencia de la Declaracion Francesa de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano en el apartado de las garantias individuales.
Con una clasificacion idéntica a la francesa, las divide en igualdad; seguridad;
propiedad y libertad de los ciudadanos. Ademas ésta es la actual clasificacion que

hacen los autores mexicanos de la materia.

También es de destacarse que con este antecedente, en la primera Constitucién
del México independiente la de 1824, no se hayan incluido estas garantias en el texto

aprobado para regir en esa primera etapa de nuestra historia.

Después de los intentos de los criollos promotores de la independencia, y sobre
todo las experiencias de Lopez Rayén y de José Maria Morelos, continud la basqueda
de una forma constitucional eficaz para hacer frente a la situacion politica que provoco

la invasion de Espafia por Francia.
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Para esto, en Espafia continental se dieron a la tarea de buscar nuevas formas
de organizacion politica, inéditas en ese reino dominado aun por una Monarquia

absoluta.

Nettie Lee Benson, de la Universidad de Texas en Austin, a quién se debe uno
de los mejores estudios sobre este documento fundamental en nuestra historia, sefala
gue: “la diputacién provincial fue la institucibn mas interesante entre las establecidas en
la Constitucién espafiola de Cadiz de 1812, desde el punto de vista del papel que

representd en la evolucién del Estado federal mexicano” %3,

ILHLILLLIV La Constitucion de Cadiz de 1812

El origen del constituyente de C&diz, como antes lo sefialamos fue la
aprehension de Carlos | y Fernando VII en 1808. A partir de esa fecha, se organizaron
juntas por toda Espafia, para organizar lo que a la postre se convirtieron en Cortes. De

estas salié la promocion de dar a ese reino un documento constitucional.

Los trabajos se llevaron a cabo desde septiembre de 1810, hasta que se jur0 esa
Constitucion el 19 de marzo de 1812. Cabe destacar que, como sefala la doctora
Benson, en la elaboracion de ese texto tuvieron destacada actuacion algunos
representantes de la Nueva Espafa. Entre ellos se encuentra la figura de José Miguel
Ramos Arizpe, como diputado de las Provincias Internas de Oriente.

183 |LEE BENSON, Nettie. La diputacién provincial y el federalismo mexicano. Ed LIl Legislatura Camara

de Diputados México 1980.
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Precisamente, a Ramos Arizpe se debe la idea de la creacion de las
Diputaciones Provinciales en las que segun la doctora Benson se encuentra la
verdadera fuente del federalismo mexicano, y no sélo en la imitacidon extra-l6gica como

lo han sostenido diversos autores mexicanos.

Esa Constitucion llegé a México el 21 de Septiembre de 1812, a las manos del
Virrey Venegas. En ésta se contenian los principios tomados de la Revoluciéon
Francesa, y que habian sido negados en cuanto se pretendié ponerlos en vigencia en
México por los primeros independentistas. Entre estos principios se sefialaban el de la

soberania popular, el voto publico y la instalacion de Cortes.

El historiador Silvio Zavala, sefiala que con base en las disposiciones de esa
Constitucion, se celebraron elecciones por toda la Nueva Espafia para constituir las 6
diputaciones provinciales que se aprobaron en Cadiz. Como un dato relevante dice que
se decidié cambiar el nombre de Plaza de Armas y sustituirlo por el de Plaza de la
Constitucion a las de todo el pais. Del censo levantado en esas seis diputaciones, se
estableci6 que tenian derecho a voto, poco mas de 3 millones de personas,

descontando del total a los “individuos de origen africano” 3.

Tanto el maestro Silvio Zavala, como la doctora Benson establecen que en 1813,
se inicid la instalaciéon de las seis diputaciones provinciales aprobadas para la Nueva
Espafa. La primera de ellas fue la de Yucatan, que quedé instalada en Mayo de ese
afio y en septiembre la de Guadalajara. Antes, el Virrey Calleja habia instalado el

primer Ayuntamiento Constitucional en la Ciudad de México en diciembre de 1812.

184 Zavala Silvio. La Constitucién Politica de Cadiz 1812. en México y sus Constituciones. FCE. México.

2003. 15y ss.
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Del trabajo pionero de la doctora Benson, se desprendié después la teoria, ahora
aceptada por todo el mundo de que la adopcion del federalismo en México no fue una

copia de la carta fundamental de los Estados Unidos de América.

Dice la propia investigadora, en el prefacio de su obra que “Cuando México
adopto el sistema federal de gobierno, quienes se oponian a €l sostuvieron que tal
sistema era por completo ajeno a la cultura institucional y gubernativa del pais y que su

adopcién imponia una descentralizacion artificial al pais”.*®

Anade que desde entonces la mayoria de los investigadores- no cita cuales- de
la historia mexicana aceptan sin discusion la validez de los argumentos de los
enemigos del sistema federal en México. Sin embrago aclara “la descentralizacion no
ocurrié bruscamente con la adopcion del sistema federal. Se habia ido produciendo de
modo gradual a lo largo del tiempo; se desarroll6 aceleradamente bajo la Constitucion

espafiola de 1812 por medio de las diputaciones provinciales”.®

En la obra de la doctora Benson y en las que a partir de ella se han escrito, se
acepta ahora como un hecho incontrastable el que en esa Constitucion y en las
diputaciones provinciales por ella establecidas, se encuentra efectivamente el germen
de nuestro federalismo. Ademas es aceptable la tesis sostenida por Jesus Reyes
Heroles,'®’ e incluso por José Lépez Portillo,*®® en el sentido de que de no haberse
adoptado la figura del federalismo, el pais hubiese conocido una fragmentacion

semejante a la que se dio en las republicas que componen Centro América.

'8 | EE BENSON, Nettie. Op. Cit.

18 RABASA, Emilio O. Op. Cit.

'¥7 ver: REYES HEROLES. El liberalismo mexicano. FCE. México. 1990.

18 Este discurso lo pronuncié Lopez Portillo en el Palacio de las Cortes de Madrid el 14 de octubre de
1977. Al respecto, ver: LOPEZ PORTILLO, Discurso ante las Cortes Espariolas. Partido Revolucionario
Institucional. México. 1979.
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Lo anterior no es obstaculo para reconocer que también son ciertas las criticas
gue se han expresado en torno a la nula normatividad que desde su adopcion hasta
nuestros dias, tuvo nuestro federalismo en la vida politica. Aunque también debemos
reconocer que en ultimas fechas se han dado condiciones que permiten afirmar que

cada vez mas se esta en vias de normativizar nuestro sistema federal.

Antes de que se estableciera la teoria de las constituciones normativas,
nominales o semanticas, el agudo escritor Emilio Rabasa ya habia observado la escasa

normatividad que tuvo la adopcion del sistema federal en nuestro constitucionalismo.

Dice Rabasa, “la imposicion del sistema federal por las provincias, sobre un
gobierno que lo repugnaba, no pudo ser obra ciega de la ignorancia, como se asento
por escritores de la época. Las provincias confiaban mas en si mismas que en el
gobierno central”. Luego continda sefialando: “Asi fue como en pueblos sin educacién
politica ninguna, se establecié el sistema de gobierno mas complicado de todos y que

requiere méas delicada comprensién de los principios que lo informan”. 1%

Como anticipo a lo que es el conjunto de su obra, este autor sefiala que “El
pueblo americano ha consumado la completa evolucion de su Gobierno dentro de la
misma Constitucidon escrita, rigida e inmovil, en tanto que nosotros no hemos podido
modificar el sistema real que nos cabe, a pesar de todas las Constituciones inventadas

para cambiarlo”.**°

189 RABASA, Emilio. Op. Cit. 7
19 |pidem 7 y ss.
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Quiza este tema, el del federalismo, sea el que mas recurrentemente se cita
como una de las mayores desviaciones de nuestra realidad constitucional, o el que mas

escasa nhormatividad ha alcanzado en las distintas etapas de nuestra vida politica.

LUV El Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana: El Federalismo en

Busca de Unidad Nacional

En el articulo 2° del ordenamiento se establecié “La nacién mexicana es libre e
independiente para siempre de Espafa y de cualquier otra potencia, y no es ni puede
ser patrimonio de ninguna familia ni persona”. El articulo 5° decia: “La nacién mexicana
adopta para su gobierno la forma de Republica representativa popular federal”. Esta
escueta definicion marcé todas nuestras posteriores constituciones federales. El articulo
60.sefalaba: “Sus partes integrantes son Estados, libres y soberanos, en lo que
exclusivamente toque a su administracion y gobierno interior, segun se detalle en esta

acta y en la Constitucién general”**.

Otras importantes definiciones constitucionales que permanecen aun vigentes
son las relativas a la Divisidn de Poderes; el Gobierno particular de los Estados, a los
cuales obligaba a adoptar la misma estructura del gobierno nacional y a contar con
constituciones particulares en cada uno; o la prevencién de que los Estados no podrian

oponerse a esta acta, ni a lo que establezca la Constitucion general.

Con estas condicionantes, producto de la voluntad de las provincias del pais,
podemos afirmar que el primer constituyente formal del México independiente, el de

1824, fue un constituyente que nacia con la limitacion precisamente de adoptar una

91 TENA RAMIREZ, Felipe. Op. Cit. Ver el estudio introductorio que hace el autor de las constituciones

aqui estudiadas.
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Constitucion federal como forma de estructuracién del naciente Estado. Se queria con
esto, seguramente, evitar que se reproduzcan los efectos perniciosos que el largo
periodo colonial habia dejado en el pais, con sus secuelas de centralismo y abandono

de grandes extensiones del vasto territorio nacional.

Asi se daba pie a que la Constitucion que se expidiese, partiendo de la idea
federal, asegurara a los nacientes Estados los elementos para su autonomia y
desarrollo. Se veia en el modelo americano, el ejemplo mas acabado para suponer
validamente que la estructura federal de gobierno, contribuia a la grandeza de las

regiones del pais.

Con la limitacién sefalada a grandes rasgos, se reuni6 el Constituyente de 1824
que daria al pais su primera Constitucion de la vida independiente cuya discusién dio

inicio el mes de abril de ese mismo afio.

[LHLI.1.VI La Constitucion Politica de 1824: La Fundacién Constitucional

Si bien la derrota del efimero intento imperial de Iturbide, consolida para siempre
la Independencia de Meéxico de la Corona espafiola, el mismo no significO que se
hubiesen terminado las disputas internas. Ninguno de los grupos en pugna lograba
consolidar su vision del pais, la divisibn bien pronto tomé caracteristicas ideoldgicas.

Por un lado los conservadores o centralistas y por el otro los liberales o federalistas.

La Constitucion federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824, como se le

denomind formalmente, fue promulgada “en nombre de Dios Todopoderoso y supremo
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legislador de la sociedad” el dia 4 de octubre de ese mismo afio. En sus postulados
coexisten cuando menos, dos corrientes prevalecientes en la época: por una parte,
adopta el sistema federal de gobierno que se asemejaba a un Estado de cosas que
permitia una libertad a las partes integrantes de la naciente Republica, que hace notoria
la influencia de la Constitucion de los Estados Unidos de América, y por el otro, adoptd

elementos del constitucionalismo europeo.

Entre los estudiosos de los origenes del federalismo mexicano no podemos dejar
de citar al autor F. Jorge Gaxiola, quien en un documentado estudio afirma que Esteban
F. Austin, quien llegd a México a fines de 1822 a tratar de “refrendar la merced
otorgada a su padre para colonizar Texas y luego se inmiscuyl en las tareas que
ocupaban a los mexicanos y después de adquirir la nacionalidad mexicana por decreto
de lturbide, redact6 en inglés un Proyecto de Constitucion para la Republica Mexicana
en el cual combina con alguna habilidad los principios de la Constitucion de Estados
Unidos con la Espafiola de 1812". En el capitulo | se hace una importante declaracion
de derechos del hombre, entre los cuales se incluyen la proteccion a la propiedad, la
libertad de prensa, la irretroactividad de las leyes, la prohibicion de los monopolios, la
abolicion de los titulos de nobleza y de los mayorazgos y otras garantias mas de una

suma importancia.%?

Si alguna influencia efectiva tuvo Austin en la formulacién del proyecto definitivo
de la Carta Fundamental de 1824, se dio basicamente en la férmula para la adopcion
del sistema federal. Sin embargo, no fue tan efectivo en la adopcion de un capitulo de
garantias individuales, del cual, como sabemos, adoleci6 dicho documento

fundamental.

192 GAXIOLA, Jorge F. La crisis del pensamiento politico y otros ensayos. Porrtia. México. 1956. 119-130
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Se ha afirmado que la Constitucion de 1824 es un documento puramente
organico, y que se olvidé de la Constitucion de Apatzingan, la que logréo combinar la
libertad con el orden. A la carta de 1824 no toc6 la misma suerte de aquella. Los
diputados constituyentes que la elaboraron llegaron a considerar, como frente a un
espejismo, que tras los trece afios precedentes en los que la lucha fue denominador
comun, la libertad habia sido definitivamente alcanzada, ya que el texto de la

Constitucion no se ocupa mayoritariamente, sino de la organizacion del nuevo Estado.

El propio Sayeg Helu, destaca la hibridez de texto de 1824, a la que le atribuye el
caracter de moderada dado que era una fiel expresion ideoldgica intermedia entre el
progreso y el retroceso. Agrega “la Constitucion de 1824 logré sintetizar principios del
derecho consuetudinario inglés y de las cartas concesién norteamericanas, presentes
en la suprema ley de Filadelfia, con los del derecho publico espafiol, mismos que con
ciertas tesis de la revolucion francesa, dieron contenido a la Constitucion de Cadiz de
1812”". En la Constitucion de 1824, aflade, no debe hablarse entonces de una parte
dogmatica y otra organica. La desproporcion es enorme, podria decirse que toda ella es
organica. “Sélo un articulo, el 3°, establece una garantia y lo hace en sentido negativo

al prohibir la practica de otra religién que no fuera la catdlica”. **®

Resulta interesante la afirmacion de Sayeg de atribuir a la primera Constitucion
federal mexicana un caracter organico. En este orden es destacable la organizacion
gue hace de los poderes publicos y de la amplitud de las funciones que atribuye a cada
uno de los 6rganos del Estado. Tanto que muchas de las facultades que entonces se
definieron a los poderes ejecutivo, legislativo y judicial se conservan en los textos

posteriores al de 1824.

193 SAYEG Held. Introduccion a la historia constitucional de México. UNAM. México. 1983.
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Destacan también la estructuracion que hace de los poderes estatales,
conteniendo un capitulo especifico del gobierno de los Estados, de la forma de
organizar los poderes de estos, de las obligaciones y de las restricciones a los mismos,
asi como del procedimiento y la intervencién de los Estados en la reforma de la

Constitucion.

No obstante el acuerdo que logré la Constitucion de 1824, su aplicacion y
vigencia reales no tuvieron la efectividad necesaria. Quienes vieron menoscabados sus
antiguos privilegios atentaron pronto contra los principios federales. La sociedad
mexicana seguia debatiéndose entre quienes pugnaban por una forma centralizada,
gue excluyera las practicas de la representacion politica, los congresos y las elecciones

populares aunque indirectas, y los defensores de estos principios.

Pareceria que aquella sociedad se negaba a ajustarse a los designios de su
nueva Constitucion. La Constitucion formal escapaba a la Constitucion real. Esta se iba
desenvolviendo en boca de muchos quienes atribuian al texto el ser la causa de la
infelicidad del pueblo. Como sefialaba atinadamente Lucas Alaman , “que era mas facil
escribir constituciones que organizar efectivamente gobiernos”,*** o como sefialaba
Rabasa, que nuestro régimen se desprestigiaba paulatinamente porque “La Ley
fundamental era asendereada por todos, no tenia autoridad ni ascendiente; los Estados
no sentian la cohesion federal, la politica se fraguaba en los conventos y los principios
fundamentales y las libertades publicas se discutian en los cuarteles” **°. Si el régimen
constitucional causaba desencanto, no era por los principios que sustentaba, sino por

los resultados que acusaba.

19 ALAMAN, Lucas. Examen general de la Organizacién de la Administracion Publica. Revista de

Administracién Publica. No. 50, INAP. México. 1982.
195 RABASA, Emilio. Op. Cit 9.
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Con razén ha calificado Jesls Reyes Heroles'®® a esa época del pais como la de
una sociedad fluctuante, en la que el antiguo régimen no acababa de morir y el nuevo

no terminaba por nacer.

En estas condiciones era previsible que el sistema federal fuera el villano de las
circunstancias y también resultaba l6gico que contra él se levantaran las voces de
qguienes le atribuian ser el causante los males de la nacion mexicana. De ahi que la
lucha por el establecimiento de una estructura central de gobierno fuese visto como

solucion al desorden imperante.

[LILILLVI Las Siete Leyes Constitucionales de 1836: La Reaccion Centralista

Concluido el primero y penoso capitulo de las constituciones de la emancipacion
y del federalismo, el pais no escapd a las crisis politicas de los nacientes paises del
continente. Los conflictos sociales y econémicos obligaban a la continua remocion de
los gobiernos con la consecuente lucha entre diversas facciones por el acceso al poder
del Estado. En ese Estado de cosas, parecia légico intentar un nuevo modelo
constitucional que pusiese remedio a las sucesivas crisis, en este ambiente los

conservadores impusieron sus anhelos y designios a los liberales.

Precisamente, en la eleccién para integrar el Congreso Federal en 1835, los

conservadores obtuvieron mayoria en dicho 6rgano legislativo, lo que facilitdo y explicd

el cambio constitucional.*®’

1% REYES HEROLES, Jesus. Op. Cit.
97 TENA RAMIREZ, Felipe. Op. Cit. 204

114



Tena Ramirez, al comentar el proceso de adopcion de las llamadas Siete Leyes
Constitucionales o Constitucion centralista, sefiala que “las dos camaras que integraban
el congreso Federal segun la Constitucion del 24, entonces en vigor, abrieron sus
sesiones el 4 de enero de 1835. Una comisién de diputados que integraba, entre otros,
a Don Carlos Ma. De Bustamante tuvo a su cuidado el examen de los poderes
conferidos por los electores a los representantes. En su mayor parte estos ultimos
aparecian autorizados para reformar la Constitucién de 1824”.*°® Vemos asi que una de
las instituciones mas representativas de la democracia denominada semi-directa, “el
mandato imperativo” fue el que sirvid de pretexto a los diputados del legislativo para

reformar el sistema de la Constituciéon federal de 1824.

Si bien el mandato recibido autorizaba a los diputados a modificar la
Constitucion, se les imponia el limite de no alterar la forma federal de gobierno. Pero el
propio Congreso se dotd a si mismo de facultades extra-constitucionales para revisar la
Constitucion, de lo que produjo las Bases Constitucionales expedidas por el Congreso
Constituyente de 1835, que se convirtieron en el acta de defuncién del federalismo

mexicano.

Dichas bases establecian: “El sistema gubernativo de la nacion es el
Republicano, representativo y popular (Articulo 3°); el territorio nacional se dividira en
Departamentos (Articulo 8°); el poder ejecutivo de los Departamentos residird en el

Gobernador, con sujecion al ejecutivo supremo de la nacion (Articulo 10°).

Sentadas las bases para la destruccion del Estado federal, lo que seguia era

dictar la Constitucion que viniera a dar forma institucional al nuevo régimen. Esta se

1% |dem 205
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concretd en las Leyes Constitucionales de 1836, las que formando un solo cuerpo
normativo, se dividié en leyes en lugar de hacerlo en capitulos. De éstas analizaremos

las lineas fundamentales.

La primera ley constitucional, denominada de los “Derechos y Obligaciones de
los Mexicanos y de los Habitantes de la Republica”, definia quienes son mexicanos y
enunciaba sus derechos y obligaciones. Entre los primeros destacan la enumeracion
gue se hace de las garantias de seguridad juridica, de no ser detenido sino por ninguna
autoridad politica y el derecho de propiedad junto con otras que hoy se conocen con el

nombre genérico de garantias de seguridad juridica.'®

Se consagraba también las libertades de imprenta, de transito, a la par que los
derechos politicos que eran fundamentalmente concedidos a los ciudadanos, calidad
gue adquirian quienes tuvieran una renta anual de cien pesos y una ocupacion honesta

y (til a la sociedad.

La segunda ley constitucional se dedico a la “Organizacion de un Supremo Poder
Conservador” compuesto de cinco individuos, a quienes se les conferian amplios
privilegios, como el no ser responsables de sus operaciones (sic) sino ante Dios y a la

opinién publica, asi como la de no ser juzgados ni reconvenidos por sus opiniones.

Para ser elegible como miembro de dicho poder, se requeria tener cuarenta
afos, una renta anual de tres mil pesos, y haber desempefado el cargo de Presidente
o vicepresidente de la Republica, Senador, diputado, Secretario de despacho,

Magistrado de la Suprema Corte de Justicia.

199 |bidem 205y ss.
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De sus funciones destacan las de: declarar la nulidad de una ley o decreto,
contrario a la Constitucion, o los actos del poder Ejecutivo o de la Suprema corte
cuando para ello sea excitado por los otros dos poderes; suspender hasta por dos

meses al Congreso General y restablecerlo de sus funciones.?®

Es notorio que sin antecedente legislativo alguno, al menos en el pais, se hayan
atribuido a dicho poder facultades como las citadas, particularmente las de salvaguarda
de la constitucionalidad de los actos de los otros poderes y la capacidad para
sancionarlos y suspenderlos. También, la superior de “Declarar, excitado por el poder
Legislativo, previa iniciativa, de los otros dos poderes, cual es la voluntad de la nacion,
en cualquier caso extraordinario en que sea conveniente conocerla™®®; o la de “Dar o
negar la sancién a las reformas de Constitucién”, o la declaracion de que la
desobediencia de las resoluciones del “poder conservador” se consideraba crimen de

alta traicion.

La Tercera Ley Constitucional llamada “Del poder Legislativo, de sus miembros y
de cuanto dice relacion a la formacion de las leyes”; organizaba a dicho poder en un
congreso general compuesto por dos camaras, de diputados y senadores, elegidos

indirectamente mediante complejos procedimientos electorales.

Se disponia que la camara de origen fuera siempre la de diputados y revisora la
de senadores. Concedian iniciativa popular a los ciudadanos; se contenia una amplia
regulacion de las facultades y de las prohibiciones del Congreso General asi como de

las exclusivas de cada camara.

200 |pidem
21 pidem
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Entre las facultades del congreso encontramos muchas que hoy en dia son
objeto de atribucion constitucional al poder Legislativo, Vgr. Dictar leyes sobre la
administracion publica; decretar los gastos anualmente y las contribuciones para
cubrirlos; examinar la cuenta publica; autorizar al ejecutivo la contratacién de deuda
publica; aprobar tratados; determinar el peso, ley y tipo de las monedas; crear o

suprimir empleos publicos, y otras.

Entre las prohibiciones destacan: la de no dar efecto retroactivo o privar a los
mexicanos de sus derechos; se disponia asimismo que toda resolucion del Congreso

tendria caracter de ley o decreto, estableciendo la diferencia entre unay el otro.

La Cuarta Ley Constitucional se dedicaba a la Organizacién del Supremo Poder
Ejecutivo. Desde su denominacioén denotaba cual era el poder supremo en la Republica
centralista. Se preveia que el mismo recayera en un supremo magistrado que se
denominaria Presidente de la Republica, quien duraria en su cargo ocho afos, dato
relevante si se compara con la brevedad en la duracién de los ejecutivos y en general

de los poderes en los primeros afios después de la independencia nacional.

Destaca la compleja formula para la eleccion del Presidente de la Republica, el
gue se elegia a partir de ternas propuestas por cada uno de los poderes; asi como
también lo extenso de sus facultades, contenidas en XXXIV fracciones. Se disponia que
para auxiliar al ejecutivo en sus funciones existiera un consejo del gobierno de 13
miembros, elegidos por el presidente, de entre la lista de 39 que le propondria el
Congreso. Se establecia también cuales serian los cuatro ministerios que se
integrarian, asi como sus funciones. Era en sintesis una verdadera Ley Organica del

Poder Ejecutivo.
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La Quinta Ley Constitucional denominada “Del Poder Judicial de la Republica
Mexicana” organizaba un amplio aparato judicial que partia de una Corte Suprema de
Justicia. Tribunales Superiores de los Departamentos, los de Hacienda, y los juzgados

de primera instancia. La Suprema Corte tenia once ministros y un fiscal.

De manera semejante al de los otros dos poderes, en este capitulo se enumeran
las funciones de las diversas instancias que componian el poder judicial de forma

prolija. Se trataba en general de una ley organica de dicho poder.

La Sexta Ley Constitucional se encargaba de la “division del territorio de la
Republica y gobierno interior de los pueblos”. Dividia el territorio nacional en
departamentos, a estos en distritos y estos a su vez en partidos. En la misma se definia
gue “el gobierno interior de los departamentos estaria a cargo de los gobernadores, con

sujecion al gobierno general”.

Contenia las funciones de los propios gobernadores y de las juntas
departamentales que contaban con facultades de iniciar leyes ante el congreso general
y en cierta forma tenian la facultad reglamentaria en asuntos municipales. Estas juntas
departamentales eran las que proponian al gobierno general, en terna, a los candidatos

a gobernador.

Lo més destacable de este capitulo es lo relativo a la regulacion de los
ayuntamientos, de los que se disponia que los hubiera en las cabeceras
departamentales, en los puertos de cuatro mil almas y en los pueblos que tuvieran ocho
mil. Se precisaba que se eligieran popularmente. También es notoria la precision
funcional que contenia, donde destacan las funciones de corte jurisdiccional en casos

de extrema urgencia, de las que carecen los ayuntamientos hoy dia.
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La Séptima Ley Constitucional regulaba las *“Variaciones de las leyes
constitucionales”. Estableciendo que aquéllas no se podrian realizar, sino pasados seis
afos después de la publicacion de la misma ley; el procedimiento para dichas reformas,
se contenia en disposiciones de la tercera y cuarta leyes constitucionales y, como antes

mencionamos, eran complejas.

De lo sintetizado se desprende la pretensidbn de permanencia que tenia la
Constitucion centralista. Sus creadores suponian como todos los anteriores, que la
suya seria la carta constitucional que, en definitiva, daria al pais las bases para su

estabilidad y posterior desarrollo institucional.

Lo anterior queda demostrado con la disposicibn que exigia que pasara un
periodo de seis afios para iniciar la revision de la Constitucién, dato relevante si
consideramos que ese lapso excedia al promedio de vida de las anteriores cartas

fundamentales que no alcanzaron los cinco afios.

Dicha pretension, por supuesto, resultd ilusa dado que como sefiala Tena
Ramirez, desde el inicio mismo de su vigencia se opusieron a ella en multiples formas.
Ademas de “la penuria del fisco, los trastornos de Texas ayudaban a fomentar la
inquietud los peligros exteriores parecian acentuar las divisiones internas, empefiadas
en atribuir a los instrumentos constitucionales la causa del malestar o la esperanza de

mejoria™®?,

De esta forma, se puede calificar de efimera la vigencia real de la Constitucion

centralista y se sucedian con demasiada frecuencia los cambios de gobierno, hasta que

292 |pidem
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en enero de 1839 Santa Anna fue otra vez llamado a “salvar la patria” y de inicio
convocd a un nuevo constituyente, el que recayo en el congreso en funciones, mismo
gue se dio a la tarea de proponer reformas a la Constitucién, con el apoyo del Supremo

Poder Conservador.

De estos trabajos y de las inquietudes de la época se formularon los proyectos
de reformas a la Constitucion centralista, que en 1840 y 1842 dieron a la luz sendos
documentos, asi como las bases organicas que en 1843 promulgara Santa Anna. Estas
conservaban la forma de gobierno central desapareciendo en todos los proyectos al
Supremo Poder Conservador, supremo intérprete del sentir nacional y guardian de la
Constitucion, que en definitiva no habia cumplido tan elevada funcion, quiza porque tan

ambiciosa tarea excedia a las escasas capacidades de sus integrantes.

Sin duda, la llamada Constitucion Centralista de 1836, no llenaba las
expectativas de la nacion mexicana por contar con un documento que efectivamente
normara el proceso del poder politico en México. Los ideales federalistas estaban ya
arraigados en la sociedad mexicana como para aceptar el regreso al centralismo que se

asociaba a la colonia espafiola.

Las antiguas diputaciones provinciales que como dijimos antes fueron el
antecedente de nuestro federalismo, habian cobrado conciencia de la necesidad del
sistema federal. No fueron suficientes los argumentos de los centralistas de que el
federalismo era ajeno a la realidad del pais y que no habia arraigado en la estructura
politica del pais entre los afios de 1824 al 1836, en que estuvo en vigor la Constitucion
federal de 1824.

Conviene recordar el celebre discurso de Fray Servando Teresa de Mier,

conocido como la Profecia del Federalismo Mexicano, en el que se oponia a un
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federalismo radical, alertando sobre el riesgo de desmembramientos territoriales dada
la escasa capacidad politica del pais para adoptar ese sistema tan complejo, como

también lo sefialé6 Emilio Rabasa en la Constitucion y la Dictadura®®.

[LHLHLLVI El Acta de Reformas de 1847: La Refundacion Federal

Ante el fracaso de la Constitucidn Centralista, y la escasa aceptacion de las
reformas de 1842, y la crisis vivida por la invasibn americana, se impuso como
necesaria la adopcién de un nuevo documento que pudiera ordenar al pais. La
oportunidad la dio la convocatoria a un congreso que revisara las constituciones de

1824 y de 1836 que finalmente terminé adoptando El Acta de reformas de 18472%*.

Por enésima ocasién, Santa Anna regresa al pais en 1846 de su exilio en Cuba,
“esta vez liberal, demécrata, federalista y enemigo de la monarquia”.?®® De ahi que
haya decidido reestablecer la Constitucion de 1824, mientras se formulaba una nueva,
decretando que el préximo congreso que se eligiera viniese facultado como
constituyente y ademas para dictar leyes en todos los ramos de la administracion

publica.

Formulado el proyecto de acta de reformas, basicamente con las propuestas del

voto particular de Mariano Otero, fue adoptada en mayo de 1847.

203 RABASA, Emilio. Op. Cit. 7
24 1dem., 114
%% |bidem
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Otero proponia el reestablecimiento tanto del acta constitutiva de la Nacion
Mexicana, como la Constitucion Federal de 1824 y proponia adicionar a aquellas con
un capitulo de garantias individuales, de las que como antes mencionamos carecian
ambos documentos. Para entonces ya eran conocidas, tanto la declaracion francesa de
los derechos del hombre y del ciudadano, como las diez enmiendas a la Constitucién
americana, aprobadas en 1791, que le habian afiadido al texto de Filadelfia un capitulo

especifico de dichos derechos.

En el proyecto o voto particular propuesto por Mariano Otero, y en el Acta de
Reformas aprobadas en definitiva aparece por vez primera la formula para hacer

efectivo el respeto a dichas garantias individuales bajo el tenor siguiente:

“Los tribunales de la Federacion amparan a cualquier habitante de la Republica
en el ejercicio y conservacion de los derechos que le conceda esta Constitucion y las
leyes constitucionales, contra todo ataque de los Poderes Legislativos y Ejecutivo, ya
de la Federacion, ya de los Estados, limitAndose dichos tribunales a impartir proteccion
en el caso particular sobre que verse el proceso, sin hacer ninguna declaracién general

respecto de la ley o del acto que lo motivare™.

Otero proponia un medio de defensa de los particulares “contra todo ataque a los
derechos que les concediera la Constitucion o las leyes constitucionales por parte de
los poderes Legislativo y Ejecutivo, ya fueran en la federacién o en los Estados, pero
afladia a su propuesta, y asi se consagro en el Acta de Reformas, la prohibicién a los
tribunales de la Federacion para hacer ninguna declaracion general respecto a la ley o

del acto que la motivare™®’,

2% |dem 439
27 1dem 439 y ss.
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El articulo 4° del proyecto proponia que “Para asegurar derechos del hombre
gue la Constitucion reconoce, una ley fijara las garantias de libertad, seguridad,
propiedad e igualdad de que gozan los habitantes de la Republica, y establecera los

medios de hacerlas efectivas°,

El medio idoneo para asegurar el respeto a tales derechos como lo expreso el
propio Otero era el poder Judicial, “la amplitud y respetabilidad del Poder Judicial era el
mas seguro simbolo de la libertad de un pueblo y por eso yo no he vacilado en
proponer al Congreso que eleve a grande altura el Poder Judicial de la Federacion,
dandole el derecho de proteger a todos los habitantes de la Republica en el goce de los
derechos que le aseguren la Constitucién y las Leyes Constitucionales™®. Sefialaba
Otero que en Norte América ese poder salvador provino de la Constitucién y ha
producido los mejores efectos.

De esa propuesta, nace el Acta de Reformas y el Juicio de Amparo, para legitimo
orgullo de la ciencia juridica mexicana, institucion sin duda pionera en la defensa de los

derechos del hombre contra los actos del poder publico.

Con todo lo importante que resultd la adopcion del amparo, es necesario
mencionar algunas de sus limitantes, como la prohibicion impuesta al poder judicial
para que al declarar la proteccion a un individuo lo haga. “sin hacer ninguna declaracion

general respecto de la ley o del acto que la motive™*.

208 .
Ibidem
299 Al respecto ver el voto particular al Acta de reformas de 1847 de Mariano Otero en: TENA RAMIREZ,
Og). Cit. 443
1% Ibidem
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De esta prohibicion nace lo que hoy se conoce como el principio o “Formula de
Otero”, mediante el cual las leyes declaradas violatorias de garantias individuales
pueden continuar su vigencia asi, el efecto del “amparo” se limita a quien o a quienes
hayan invocado la proteccion en contra de dicha ley u acto y no a todos a quienes les

pueda causar un menoscabo perjuicio en sus garantias individuales.

Vale la pena analizar, asi sea someramente el voto particular de Otero,
particularmente en lo que se refiere al amparo contra la violacion de garantias
individuales, y al reestablecimiento y preservacion del llamado, por él mismo, el
“principio federativo” sobretodo a partir de su voto particular y posterior adopcion del
acta de reformas que reestablecié el sistema federal, este ultimo y la institucion del
amparo, han sido dos de las instituciones constitucionales mexicanas que han regido

desde entonces ininterrumpidamente.

La llamada “formula de Otero” ha servido en muchas ocasiones para hacer
nugatoria las garantias individuales, dado que sujeta a meros aspectos procesales,
como presentar en tiempo y forma una demanda de amparo, para poder contar con la
proteccion contra una ley que puede haber sido declarada anticonstitucional y no
obstante seguir en vigor por no haber sido declarada de forma general como

anticonstitucional.

Sin embargo, resulta conveniente mencionar que en el propio voto particular de
Otero, y el Acta de Reformas adoptada, se contenia el remedio contra esa limitante; en
efecto, los articulos 16, 17 y 18 del proyecto y 22, 23 y 24, del acta establecian un
procedimiento para la anulacion de las leyes ya fueran de los Estados o del congreso

general, que fueran reclamadas como anticonstitucionales.
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Para el caso de que se tratase de leyes estatales, “que ataque la Constitucion o
las leyes generales” la nulidad la declaraba el Congreso General, el procedimiento

deberia ser iniciado en el Senado.

En el caso de las leyes del Congreso General, si fuesen reclamadas como
anticonstitucionales dentro del mes de su publicacion, ya fuera por el Presidente de la
Republica, o por diez Diputados, o seis Senadores, o tres Legislaturas Estatales, la
Suprema Corte, ante la que se reclamaban las enviaba a las legislaturas para que
dentro de tres meses remitieran su voto a la propia Corte, la que publicaria el resultado.

Tanto las legislaturas como el Congreso General, se limitarian a sefialar si la ley
impugnada era 0 no anticonstitucional, e insertarian el texto reputado como

anticonstitucional.

Como vemos, se trataba de un control de constitucionalidad por un 6rgano
politico y no necesariamente contencioso, el que con todo y lo innovador que fuera,
adolecia de no conceder intervencion alguna a los particulares para atacar a las leyes
gue estimaran violatorias de la Constitucion. Se trataba mas bien de un método para
precaver las mutuas invasiones competenciales que pudieran darse entre los poderes
federales y los de los Estados, y no para prevenir las violaciones a derechos

individuales.

Su alcance como medio de control estaba limitado si consideramos lo poco
desarrollado que estaba el sistema de distribucion de competencias entre ambos

ordenes de gobierno.
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Avanzado y premonitorio resultaba también el pensamiento de Otero cuando al
analizar el sistema representativo, proponia un sistema de representacion de las
minorias. El razonamiento es contundente cuando sefiala: “La teoria de la
representacion de las minorias no es mas que una consecuencia del sufragio universal:
por que nada importa que ninguno quede excluido de votar si muchos quedan sin la

representacion, que es el objeto del sufragio™**.

Mas de un siglo hubo de pasar para que la representacién de las minorias
tuviera cabida en nuestro sistema electoral. Recordemos que, no fue sino hasta 1965
en que se adopto el llamado sistema de “diputados de partido”, en que se concedio a
las minorias el derecho de estar representadas en la Camara de Diputados, y con
mayor detalle y precision en 1977 cuando se adoptd el actual sistema mixto, de
mayoria relativa con representacion proporcional, mediante el cual tanto las mayorias
como las minorias acceden a los 6rganos de representacion nacional, primero a la
Camara de Diputados a partir de 1979 y posteriormente a partir de 1994, en que se

abrira la de Senadores, a la representacion de las minorias.

En lo referente a la reformabilidad de la propia Constitucion, el acta de reformas
dispuso que: “En cualquier tiempo podran reformarse los articulos de la Constitucion,
siempre que lo acuerden, dos tercios de ambas camaras o la simple mayoria de dos

congresos distintos e inmediatos”.?*?

211 Esto se encuentra en el voto particular de Mariano Otero antes referido. Ver: TENA RAMIREZ, Felipe.

OE' Cit. 462
212 Articulo 28 Idem 475
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Se establecia ademas que “las reformas que limiten en algun punto la extension
de los Poderes de los Estados, necesitan ademas la aprobacion de la mayoria de las

legislaturas™®.

De igual forma destacan los limites impuestos al poder reformador cuando
menciona: “Pero en ningun caso se podran alterar los principios primordiales y
anteriores a la Constitucion, que establecen la independencia de la Nacién, su forma de
gobierno Republicano, representativo, popular, federal, y la division de los poderes

Generales, como de los Estados™?**.

El gran mérito de Otero como lo vemos es haber propuesto instituciones y
principios que hoy dia son objeto de admiracion y se adoptan en algunos sistemas
constitucionales y politicos como formulas novedosas como lo son el sistema de
representacion de las minorias y la definicion de la no reformabilidad de los “principios
primordiales y anteriores a la Constitucion”. Esto ultimo se dijo mucho tiempo antes de

Carl Schmitt a quien se atribuye la paternidad de este principio.

[ILHLII.1.1X La Constitucion de 1857: El Liberalismo al Rescate de un Pais en Crisis

La restauracion del sistema federal, dispuesto por el Acta de Reformas en 1847,
no impidié que el pais continuara en la inestabilidad politica que caracterizo a la primera
mitad del siglo diecinueve. El Plan de Ayutla del 1° de marzo de 1854 y sus adiciones

de apenas unos dias después de esa fecha pusieron fin en definitiva®®®, a la

213 5e puede consultar el documento completo en la multicitada obra del Maestro Tena en las paginas

472-477
1% |bidem
15 E| 9 de agosto de 1854
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permanencia de Santa Anna en el panorama politico de México del que fue actor

privilegiado por mas de treinta afios.

Entre esa fecha y el 14 de noviembre de 1855, en que Ignacio Comonfort fue
designado Presidente de la Republica, se expidieron 3 leyes que en cierta forma
anunciaban lo que serian los debates del futuro constituyente y en general la obra de la
reforma. En efecto, como lo sefiala Tena Ramirez: “La ley Juarez sobre administracion
de justicia, de 23 de noviembre de 1855, suprimio los fuero eclesiastico y militar... la ley
Lerdo de 25 de junio de 1856 sobre desamortizacion de las fincas rusticas y urbanas
pertenecientes a las corporaciones civiles y eclesiasticas... y la Ley Iglesias de 11 de

abril de 1857, que sefial6 los aranceles parroquiales”®.

Comonfort expidié6 el 15 de mayo de 1856, el documento constitucional
denominado “Estatuto Organico Provisional de la Republica Mexicana”, anticipo de la
Constitucion que su autor habia ofrecido. Tanto el Plan de Ayutla como sus adiciones
tenian un caracter de lo que hoy se conoceria como una “ley especial’, dado que
ambos documentos contenian amplias referencias personales a Santa Anna. El
primero, se referia a él en su articulo 1° sefialando “Cesa en el ejercicio del poder
publico don Antonio Lopez de Santa Anna”, en el segundo el mismo articulo le daba

n217

trato de “Excmo Sr. General Antonio Lopez de Santa Anna”<~’ pero igual declaraba que

cesaba en el ejercicio del poder, diferente trato, idéntico propdsito: destruir al dictador.

Las turbulencias de los afios previos al alumbramiento de la Constitucion de
1857, han sido objeto de muchos y magnificos estudios que describen el ambiente
politico y social que precedieron a los trabajos del constituyente liberal de mediados del

siglo pasado.

21 TENA RAMIREZ, Felipe. Op. Cit. 494
27 |bidem
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El mas importante, sin duda lo constituye, la obra de Don Emilio Rabasa, “la
Constitucion y la Dictadura”, publicada en 1912, dividida en dos libros de apenas poco
mas de cien paginas cada uno de ellos. En el primero, narra el papel y desarrollo de “La
dictadura en la historia™; y el segundo la “Dictadura de las Instituciones”. Como sefala
en el prologo a la obra el maestro Serra Rojas: “El libro primero, a mi juicio, tiene una
finalidad fundamental: preparar el conocimiento de los hechos historicos, analizar
circunstancias y personajes que se ofrecen como antecedentes de la Constitucion de
1857. La obra aclara que no se propone la critica general de aquella carta, sino el

anélisis de los vicios que estando dentro de ella, imposibilitan su observancia”*®.

Es particularmente importante la afirmacién de Rabasa de que “De aquel
congreso salieron hombres que figuraron prominentemente en la Reforma... Ningun
congreso mexicano ha reunido, ni aproximadamente, un grupo de hombres llamados a
la notoriedad como el de 57; paro asi como una confesién ha hecho que la Constitucion
pase por altamente liberal, porque el sentimiento popular le agrega la obra posterior de
la Reforma, otra confusién de ideas ha atribuido gran superioridad de legisladores a los
Diputados del constituyente por lo que ellos hicieron después, ilustrando sus nombres

en épocas diversas y en tareas de otro genero”**°.

En el capitulo V “La Obra del constituyente” Rabasa, destaca: “La Constitucion
de 57 no se ha cumplido nunca en la organizacion de los poderes publicos, porque de
cumplirse, se haria imposible la estabilidad del Gobierno, y el Gobierno, bueno o malo,

es una condicién primera y necesaria para la vida de un pueblo”?°.

218 Esto se encuentra en el prologo que Serra Rojas realiza a: RABASA, Emilio. Op. Cit. XXI

2% |dem 63
220 1dem 67
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Lo afirmado por Rabasa de que el incumplimiento de la carta de 1857 explica su
permanencia, se confirma si consideramos, que en los 60 afios que mantuvo Si
vigencia, tres de ellos, los primeros interrumpio virtualmente su vigencia por la guerra
civil; de 1858 a 1872, con el intermedio de la intervencion francesa (julio de 1863-mayo
de 1867) el gobierno permanecié en manos del Presidente Juarez, y de 1877 a 1991, el
General Porfirio Diaz, salvo el periodo de cuatro afios en que goberndé Manuel

Gonzalez (1° de diciembre 1880 a noviembre de 1884).

Pareceria que desde entonces la permanencia de la Constitucion en México ha
guedado condicionada a la continuidad de los gobiernos ya sea por la dictadura
personal o por la homogénea partidista, hechos que han servido para mantener una
Constitucion: la permanencia de un solo hombre o la de un mismo partido politico en el

gobierno, han servido para mantener en vigor a la Constitucion.

En palabras de Rabasa “antes de 67, todas las revoluciones tenian por base el
desconocimiento de la Constitucion vigente; de entonces acd, todas las revueltas han

invocado la Constitucion ultrajada®?*.

En muchos aspectos la Constitucion de 1857, significé un adelanto en la vida
politica del pais, fue la que tomo mas tiempo en su discusién y elaboracion; también se
dice que fue producto de la ilustracién, nunca en México se habia reunido tanto talento
en un congreso constituyente, pero sin duda la obra legislativa es menor que su obra

politica.

21 1dem 110
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En el libro décimo de la obra de Rabasa, se contienen sus criticas a la
Constitucion de 1857, se refieren basicamente al sistema electoral, se manifestaba en
contra del sufragio universal al que califico de perturbador, proponia en cambio que
solo se concediera a quienes pudiesen votar razonablemente, los letrados y con
capacidad para discernir politicamente “la defensa de la universalidad de voto revela el

1222

propésito de excluir a todo el pueblo de los intereses publicos™ afirmaba.

Destacan también sus inteligentes observaciones a lo que el considerd
supremacia del congreso sobre el poder Ejecutivo, su inclinacion estaba por un
equilibrio entre ambos y no por el temor de que al establecerse amplias facultades al
ejecutivo volviésemos a caer en la dictadura, como se vio las amplias facultades del
congreso contrastadas con las del Presidente de la Republica, que eran basicamente
de nombramiento de funcionarios de todo orden, no impidi6 la instauracién de la
dictadura de Porfirio Diaz. También criticaba que la Constitucion del 57, hubiese

desaparecido el Senado.

Notable resulta el capitulo dedicado a “Los Estados”. En él se contiene una
apasionada defensa, de la autonomia estatal, de estos, dijo: “Los Estados (mejor seria
los gobiernos de los Estados), a semejanza de lo que acontece con los individuos, no
han sabido asumir mas que dos actitudes igualmente malas... la de sumision y la de
rebelibn. Es preciso substituirlas por la entereza y la disciplina que nacen de la

estimulacién por el derecho™%,

Otro destacado jurista mexicano, Emilio O. Rabasa, contemporaneo nuestro,
afirma que el constituyente de 1856-1857 pas6 una buena parte de su obra en los dos
documentos constitucionales aprobados en 1824. Nosotros afiadiriamos a lo afirmado

222 1dem 127
223 1dem 225
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por el Lic. Emilio O. Rabasa que también mucho de lo dispuesto en el proyecto, como
por ejemplo las garantias individuales o la definicibn de quienes eran mexicanos asi
como sus derechos y obligaciones entre otros aspectos ya aparecian tanto en la

Constitucion centralista de 1836, como en el acta de reforma de 1847.

Sefiala enseguida el mismo autor que “Arriaga, en la sesion del 25 de agosto de
1856, como presidente de la comision de Constituciéon, presento un cuadro comparativo
de los articulos del proyecto que se estan discutiendo y que literal o esencialmente
estan copiados de la carta de 1824 y del acta constitutiva”. Eran en total 47 articulos, se
ubicaban entre los articulos 45 y 124. Comprendian casi toda la parte organica
propiamente dicha. Los articulos 1° al 44, que se adicionaban a los de la Constitucion
de 1824 comprendian las garantias individuales y la definicion de la ciudadania y
nacionalidad, sus derechos y obligaciones, asi como la forma de adquirirla o

perderlos®*,

Dos grandes cuestiones ocuparon las discusiones: decidir el reestablecimiento
de la Constitucién federal de 1824 y del acta constitutiva, y no la discusion de un nuevo
texto, y en segundo lugar la cuestion religiosa, o como lo plantea Rabasa ¢ Religion de

Estado o Estado sin Religion?

El primer asunto fue votado a favor de reestablecer la Constitucion de 1824 por
54 votos a 51, en la sesion del 4 de septiembre de 1856, aunque por argucia de los
liberales que mayoritariamente estaban a favor de formular una nueva Constitucion, no
se acatd la decision del 6rgano colegiado. “En resumen —dice Rabasa- un proyecto
aprobado fue no obstante archivado”®. En palabras de Tena: “en los vencedores se
notaba cierta vacilacion que parecia inexplicable...entonces los progresistas se

224 RABASA, Emilio O. El pensamiento politico del constituyente de 1856-57. PorrGia. 1961. 64

225 |pidem

133



lanzaron al asalto con habilidad y denuedo, y asidos del clavo ardiente... convirtieron su

derrota en victoria"??®,

En el asunto religioso, también los liberales resultaron derrotados, aqui no hubo
argucia que valiera, y en definitiva, se conservo el principio de intolerancia de otra
religion que no fuera la catolica que prevalecia desde la colonia y que fue refrendado

por todas las cartas desde la de Cadiz.

El texto fue aprobado que correspondia al articulo 123 sélo se limité a sefalar:
“Corresponde exclusivamente a los poderes federales ejercer, en materias de culto
religioso y disciplina externa, la intervenciéon que designen las leyes™®?’. El texto
aprobado si bien aparentemente separaba a los “poderes federales” de la iglesia, no se
correspondia con el establecimiento de la garantia individual de libertad religiosa que
consagra actualmente el articulo 24 de la carta de 1917, que sefala: “Todo hombre es
libre para profesar las creencias religiosas que mas le agrade... El congreso no puede

dictar leyes que establezca o prohiban religién alguna”?®.

La libertad de creencias y la prohibicion de establecer una religion de Estado,
son principios que no fueron adoptados, sino hasta las Leyes de Reforma. Hasta
entonces se resolvio en definitiva, en México una cuestibn que tanta sangre y
controversia ha significado en nuestra historia, y que en muchos sentidos contribuyo a
la inestabilidad politica el siglo pasado. La intervencién de la Iglesia Catélica en politica,
al menos en nuestro pais ha sido siempre signo de separacion y confrontacion y no de

concordia y unidad.

226 TENA RAMIREZ, Felipe. Op. Cit., 599
27 | dem 626
228 |dem 825 Para un texto actualizado de laConstitucion, ver el sitio: www.ordenjuridico.gob.mx
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Para la comprensién del fenédmeno politico de México en el siglo pasado es
conveniente el estudio de la Constitucion de 1857, conocer en profundidad sus logros y
sus tropiezos nos permite ubicar mejor la historia constitucional de México, con todo fue
la primera carta fundamental que pudo mantenerse vigente por un periodo

considerable.

Atribuir a la carta del 57 del siglo pasado, el haber provocado la dictadura de
Diaz, o al menos haber propiciado su larga permanencia en el poder, seria tanto como
suponer que si otra hubiera sido la carta fundamental que se hubiera aprobado a
mediados del siglo pasado, se hubieran evitado las invasiones extranjeras o los

desordenes internos.

Por la misma época en Alemania, Ferdinand Lasalle en su ya célebre obra
sefialé: “Los problemas constitucionales no son, primeramente problemas de derecho,
sino de poder; la verdadera Constitucion de un pais reside en los factores reales y
efectivos del poder que en ese pais rigen; y las constituciones escritas no tienen valor
ni son duraderas, mas que cuando dan expresion fiel a los factores de poder

imperantes en la realidad social"?®.

De que sirvio por ejemplo que se pretendiera limitar el poder del Ejecutivo, en
beneficio del Legislativo para evitar los excesos del Santanismo, si no habia quien
pudiera efectivamente evitarlo, como se demostr6 con la larga permanencia de Diaz en

el poder y virtual nulificacion que hizo del Congreso.

Loewenstein nos dice “La Constitucion presenta la situacion de equilibrio

temporal entre las fuerzas que participan en su nacimiento”®®, tal como estan

229 ASALLE, Ferdinand. Op. Cit.119
20| OEWENSTEIN, Karl. Op. Cit., 163
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“representadas” a través de los partidos politicos. Los grupos que participan en el acto
de creacion constitucional se esfuerzan a través de una mutua acomodacion de sus
intereses por conseguir un equilibrio aceptable para todos ellos y que presente el
maximo acercamiento entre la Constitucion real y legal, tal como fue formulado por
Lasalle en su famosa conferencia de 1862 sobre la esencia de la Constitucién, o, como

se podria decir que muestre una concordia entre la estructura social y legal.

A propésito de la reforma constitucional el propio Loewenstein sefiala: “cuanto
mas se ha identificado una Nacién con su Constitucion, tanto mas reservada se

muestra en el uso del procedimiento de reforma constitucional”®*.

Cabria como reflexion final, respecto a nuestro convulso siglo diecinueve
preguntarse, cuanta identificacion tenemos y hemos tenido en el pasado, con nuestras
constituciones, cuando a cada conflicto social y politico respondiamos con una nueva
Constitucion, y cuanto respeto tenemos ahora cuando la Constitucion se reforma con

asidua regularidad, preocupante para decir o menos.

Con todo y su virtual derogacion durante el Porfiriato la Constitucion de 1857, fue
reformada en 71 ocasiones, como lo muestra con acuciosidad Tena Ramirez en su

insuperable “Leyes Fundamentales de México”.

Bl dem 175

136



[ILHLIILII La Constitucion de la Revolucién Mexicana

ILILILILT La Defensa de la Constitucion como Principio, la Derogaciéon como

Resultado

Otra paradoja de la politica mexicana, una revolucion que se inicia exigiendo el
cumplimiento de la Constitucion termina por abrogarla y sustituyéndola por otra. Madero
en el inicio y Carranza en su momento enarbolaron la exigencia del cumplimiento de la
Constitucion de 1857.

A la partida de Diaz, y luego de un breve interinato, Madero asume la
Presidencia y conservando la estructura de poder de la dictadura, quiso transformar al
pais; victimado por sus propios aliados, con su muerte se inicia la fase mas violenta e
intensa de la Revolucidn, la que corre del magnicidio de la ciudadela en 1913 y termina

con la tragedia de Tlaxcalaltongo en 1920.

La muerte de Madero provocd que nuevos actores se sumaran al conflicto; el
grupo Sonora, expectante hasta entonces, tomo las banderas de la revolucién en ese
Estado, en Coahuila, se formo el llamado Ejército Constitucionalista, su Primer Jefe el
Gobernador de ese Estado, Venustiano Carranza, seria llamado a concluir el proceso

revolucionario e institucionalizar el poder.

En el Plan de Guadalupe convocaba al reestablecimiento de la Constitucion
vigente; en efecto, el articulo 2 del decreto del 19 de febrero de 1913, expedido por la
legislatura del Estado de Coahuila, autorizaba al Ejecutivo del Estado “a armar fuerzas
para coadyuvar al sostenimiento del orden constitucional de la Republica” y como alega
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Vera Estafiol, el “orden constitucional de la Republica no era otro que el orden de la

Constitucion de 1857"2%,

Acosado por las fuerzas del general Huerta, Carranza se repleg6 hacia Sonora
fue en la capital de ese Estado, donde el 24 de septiembre del mismo afio proclamo la
necesidad de “hacer valer nuevas ideas sociales entre las masas... y reconocio el
anhelo de justicia y libertad y hablé de la necesidad de redactar una nueva Constitucion
gue nadie ni nada pueda evitar su acciéon benéfica sobre las masas”. Esta fue la
primera referencia publica que se conoce de la necesidad de la necesidad de una

nueva Constitucion.

Tres afios mas tarde, consolidado su poder, Carranza convocé al Congreso
Constituyente, mediante decret6 del 14 de septiembre de 1916, los requisitos para ser
elegidos eran los mismos previstos en la Constitucion a la que se pretendia derogar, un
diputado por cada 60,000 habitantes, y se establecia “el caracter unipartidista del
Congreso, dado que prohibia la inscripcibn como candidatos a aquellos que habian
Estado al servicio de gobierno o fracciones hostiles a la causa constitucionalista, a

saber, huertistas, villistas y zapatistas”.

El profundo sentido excluyente que tiene nuestra vida politica y partidista, estuvo
presente también en el constituyente de la revolucion. Carranza no solo decretd la
exclusion, sino que ademas la hizo efectiva mediante hechos de fuerza en contra de
sus opositores reales o imaginarios lo que desestimulo las elecciones sobre todo en

aguellas regiones dominadas por villistas y zapatistas.

%32 TENA RAMIREZ, Op. Cit. 744
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No obstante lo anterior, las elecciones se celebraron el 22 de octubre, y “fueron
tranquilas y ordenadas. Doscientos dieciséis distritos electorales de los doscientos
cuarenta y cuatro del pais eligieron representantes” Guanajuato con 18 diputados,
Jalisco con 19, Veracruz con 17, y Michoacan con 16, fueron algunos de los Estados

con mayor representacion.

Tal como ha afirmado el Maestro Tena Ramirez, el proyecto del Primer Jefe fue
aceptado, modificado y adicionado. Posterior a las anotaciones de poca trascendencia
“el dictamen fue aprobado a las tres y media de la mafiana del 30 de enero. En la

233n

mafiana del 31 de enero de 1917 se firmo la Constitucion dando paso a la protesta

de guardarla ese mismo dia por la tarde.

Carranza pretendia que las sesiones del constituyente durasen sélo dos meses,
plazo que se vio disminuido por la prolongacion de los debates en torno de la
calificacion de los electos que se prolongaron hasta el dia 12 de diciembre. El plazo es
muy corto, en contraste con los once meses que tuvieron para deliberar sus
antecedentes de 1824 y 1857, no obstante se cumplid puntualmente, los debates se
desarrollaron a un ritmo en ocasiones extenuante, que requiera la celebracion de dos

sesiones en el mismo dia.

Es notorio que, tanto en la convocatoria a elecciones del Congreso
Constituyente, como en la comparecencia de Venustiano Carranza a la apertura de
sesiones del mismo, el Primer Jefe, postulaba que se trataba de una Constitucion
reformada, “instalado el Congreso Constituyente, el Primer Jefe... le presentara el
proyecto de Constitucién reformada para que se discuta”, sefialaba el articulo 5° de la
convocatoria. Por su parte en la comparecencia ante el Congreso Constituyente el 1°

23 |dem 816
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de diciembre el Primer Jefe sefiald: “una de las mas grandes satisfacciones que he
tenido hasta hoy, desde que comenzo la lucha... en que vengo a poner en vuestras
manos, en cumplimiento de una de las promesas que en nombre de la revolucién hice
en la ciudad de Veracruz al pueblo de México; el proyecto de Constitucién reformada,
proyecto en que estan contenidas todas las reformas politicas que la experiencia de

varios anos...”.

Seguidamente enumeraba algunos de los problemas que a su juicio presentaba
la Constitucion que se pretendia reformar y los alegatos a favor de algunos de los

puntos que consideraba favorables de su propuesta.

Es notable que los argumentos expresados en casi todos los casos se refieran
mas a incumplimientos de hechos a los postulados de la Constitucion de 1857, que a
principio o conceptos de fondo que se pudiesen. Son de remarcarse las alusiones que
hacia a las llamadas garantias individuales que dijo que consagradas por el
Constituyente de 57 “tiene en general el aspecto de férmulas abstractas en que se ha
condensado conclusiones de gran valor especulativo pero de las que no ha podido

derivarse sino poca o ninguna utilidad practica”®*.

La critica parece suponer que los textos constitucionales por si solos puedan
proveer los medios adecuados para su cumplimiento. Criticaba también la actuacion de
las autoridades judiciales fundamentalmente la intervencion del Poder Judicial Federal
sobre los actos de autoridades estatales, lo que convirtio al amparo en “arma politica y

después en medio apropiado para acabar con la soberania de los Estados; pues de

%4 Mensaje del Primer Jefe del Constituyente el 1 de diciembre de 1916. TENA RAMIREZ, Felipe. Op.
Cit, 46
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hecho quedaron sujetos de la revision de la Suprema Corte hasta los actos mas

insignificantes de las autoridades de aquéllos™**®.

[LIILILILIN Las Notas Distintivas de la Carta de Querétaro

El constituyente de Querétaro superé las limitaciones impuestas por el Primer
Jefe en el sentido de no discutir sino lo propuesto por él y en cuestiones fundamentales
varié sustancialmente la iniciativa para incluir lo que son los aspectos y el toque
caracteristico a la Ley Fundamental, a saber: la definicion de la propiedad originaria de
la Nacion sobre el territorio nacional(articulo 27); la consagracion a nivel Constitucional
de los derechos sociales de las clases campesinas y obreras (articulo 27 y 123). Las
normas relativas a la educacién (articulo 3°); la consagracién del municipio libre en el
texto constitucional (articulo 115) y las normas relativas a la cuestion religiosa (articulo
130).

En lo referente al aspecto educativo, la Constitucion de 1857, s6lo mencionaba
que la educacion seria libre, por su parte la iniciativa de Carranza, sefialaba que “habra
plena libertad; pero sera laica la que se dé en los establecimientos oficiales de
educacion, y gratuita la ensefianza primaria superior y elemental, que se importa en los

mismos establecimientos”*®.

El texto aprobado como sabemos fue mucho mas lejos de la iniciativa en el texto
definitivo, se consagré “que ninguna corporacion religiosa, ni ministro de algun culto,
podran establecer o dirigir escuelas de instruccion primaria”. Del pretendido “laicismo”

en la educacion que se impartiera en los “establecimientos oficiales” a la prohibicion de

2% |bidem
2% TENA RAMIREZ, Felipe. Op. Cit. 764
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que las corporaciones religiosas impartieran educacion primaria, hay una distancia
enorme. La radical de la medida engendré sin duda su propio germen de destruccion,
las violaciones al respecto y la tolerancia gubernamental en la materia llevo

recientemente a la reforma del precepto como lo analizamos en este trabajo.

Relacionado con este precepto, encontramos el articulo 24, en el que se
establece la “libertad religiosa”, en el texto aprobado dicha libertad se condicionaba a
gue “todo acto religioso de culto publico debera celebrarse precisamente dentro de los

templos”. Limitacion que no se encontraba prevista en el proyecto original.

La libertad de trabajo, que se consagra en el articulo 5°. Expresada en la
prohibicién de “que nadie podra ser obligado a prestar trabajos personales si la justa
retribucion y sin su pleno consentimiento, salvo el trabajo impuesto por la autoridad
judicial”, fue asimismo rebasada y los constituyentes le adicionaron no soélo algunos
aspectos a esta garantia, sino que llegaron a la creacion de una garantia de las

llamadas sociales. La que regula el derecho del trabajo.

En lo referente a este tema, el proyecto de Venustiano Carranza pretendia
Unicamente que se facultara al H. Congreso de la Union a legislar en materia de
trabajo; en efecto, la iniciativa proponia adicionar la faccién 20 del articulo 72, a fin de
gue se facultara al Poder Legislativo Federal, “para expedir leyes de trabajo, en las que
se implantaran todas las instituciones del progreso social” como rezaba el discurso del

Primer Jefe.

En el desarrollo del articulo 5°, y la adiciobn propuesta, se decidié conservar,
como una garantia individual a la denominada libertad de trabajo, pero pronto los
propios debates llevaron a la conclusion de la necesidad de promulgar lo relativo al
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trabajo asalariado, que se efectlia bajo la direccion y dependencia de un patron y darle

a éste un tratamiento especial como una garantia social.

Asi surgié narra Bojorquez, en su cronica del constituyente, la iniciativa de un
Grupo de Diputados encabezados por Pastor Rouaix, para la creacion de un articulo
especifico para regular el trabajo, el que ocupd el numero 123 del titulo sexto de la
Constitucion denominado “Del Trabajo y de la Prevision Social”. Es este el Unico caso
de una articulo constitucional, que ocupa en exclusiva un titulo y un capitulo de ese

titulo en nuestra Constitucion.

Es conveniente recordar que los origenes mismos del movimiento revolucionario
se encuentran las luchas de los trabajadores por mejores condiciones de vida, por lo
gue rompieron con la ortodoxia que aconsejaba que las constituciones se deberian
limitar a la adaptacion de las garantias individuales y a estructurar el poder publico, las
denominadas partes dogmaticas de las mismas, se decidié que en un constituyente con
claros origenes revolucionaros, se podrian incluir aquellos preceptos mediante los

revolucionarios.

También son remarcables las diferencias entre la iniciativa y el articulo aprobado
en lo relativo al articulo 27 constitucional; si bien la iniciativa establecia la propiedad
privada sefialando que en ningun caso podria ser ocupada sin previa indemnizacion.
Pero en la iniciativa no se hacia mencién alguna a los otros aspectos distintivos de la

Constitucidn en esta materia.

Rouaix, a tal propésito sefialé “si la presentacion del articulo 5° del proyecto
produjo una intensa conmocion en la Céamara por encontrarlo insuficiente para
satisfacer las ansias populares, el articulo 27 que se referia a la propiedad de las tierras

y a los derechos del poseedor, caus6 mayor desconsuelo entre los constituyentes pues
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sOlo contenia innovaciones de interés secundario sobre el articulo vigente de la
Constitucion de 1857. La posibilidad de ocupar las propiedades de las personas sin su
consentimiento y previa indemnizacion “es a juicio del gobierno de mi cargo, segun el
mensaje de Carranza, suficiente para adquirir tierras y repartirlas en forma que se
estime conveniente entre el pueblo que quiera dedicarse a los trabajos agricolas,
fundando asi la pequeia propiedad, que debe fomentarse medida que la necesidades

publicas lo exigian™®’.

A la redaccion de proyecto del articulo 27, fue llamado como consejero, el Lic.
Andrés Molina Enriquez, quién redactd un extenso trabajo, que presentd a los
diputados en la casa de Pastor Rouaix, el trabajo los decepcioné dado que mas parecia

una tesis juridica que un articulo constitucional®®.

Los trabajos para elaborar, discutir, y aprobar el articulo 27 fueron terminados
hasta el dia 30 de enero, en que fue aprobado por unanimidad de 150 votos, excepto la
fraccion 1l que se aprobd por 88 votos contra 62. La votacion se llevéd a cabo a las 3:30
hrs. De la mafana, a las 3:45 fue declarado terminada la dltima sesion de
Constituyente, unas horas después, por la mafana del 31 de enero, fue firmada la
Constitucion y promulgada el dia 1° de febrero, misma que entrd en vigor el 5 de
febrero de 1917.

Debe haberse ceifiido los constituyentes a la iniciativa del Presidente Carranza,
sin duda otra hubiera sido la historia de Meéxico, y otro el desarrollo de su
constitucionalismo. Las definiciones de la propiedad originaria del suelo y del subsuelo,

asi como de los demas recursos naturales la creacion de la propiedad ejidal y comunal.

%7 TENA RAMIREZ, Felipe. Op. Cit.815
%% |bidem
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Las adiciones y reformas posteriores al articulo 27, de 1917 a la fecha han

enriquecido con las disposiciones que le dan contenido al Estado Social Mexicano.

Otra norma caracteristica de la Constitucion de Querétaro, que son definitorias
de la misma, lo constituye, el articulo 115 de la misma, en el que se consagraron los
principios del municipio libre, y las reglas relativas a su estructura y formas de eleccion

y reglas para su funcionamiento.

Como sefialamos arriba. El decreto promulgatorio del la Constitucion de 1917,
fue expedido en el sentido expresado, de que se trata de la Constitucidén Politica de los

Estados Unidos Mexicanos que reforma la del 5 de febrero de 1857.

Para concluir este apartado relativo a la evolucion histérica de nuestro
constitucionalismo, conviene sefalar que la peculariedad de que fuera ésta producto de

un movimiento revolucionario, no le dio, sin embargo un caracter normativo.

Sin embargo, si provocé que se diera una representacion muy cargada de
ideologia o al menos de una manera se le sefialaban virtudes que no tenia en si misma,
y cuyo escasa normatividad no fue cuestionada sino muchos afios después cuando sus

postulados no eran vigentes o normativos.

Precisamente esta escasa normatividad es la que impidié durante muchos afios
gue pudiésemos ser lo que en la moderna teoria del derecho constitucional se conoce

como Estado Constitucional.

145



Precisamente el capitulo siguiente lo dedicamos al estudio de la teoria de teoria
de la constitucion para después finalizar este trabajo con el analisis de las reformas
constitucionales que han hecho posible que de alguna manera estemos en vias de

convertirnos en un Estado Constitucional.

Primeramente, en el capitulo siguiente trataremos de estudiar la teoria de la
Constitucion, en particular lo relativo a la idea central de la escasa normatividad que ha
tenido en el siglo pasado desde su promulgacion hasta que se inicié el ciclo de
reformas constitucionales que de alguna manera han hecho que se amplie la

posibilidad de contar con un documento constitucional plenamente normativo.

[LILILILIHE La Revolucion como Pretexto para la Expedicion de una Nueva

Constitucioén

Entre los autores y los politicos de la época se partia del supuesto de que la
carta contenia las aspiraciones que se plantearon en los origenes del movimiento
armado, y que ademas contenia importantes innovaciones respecto a las constituciones
de otras latitudes, dado que en su texto recogi¢ dichas demandas y las volvié normas

constitucionales.

Para los panigeristas de la Constitucion la incorporaciéon del principio de la
propiedad originaria; el articulo que contenia la obligatoriedad, gratuidad y laicidad de
la educacion; pero sobre todo los derechos sociales, y laborales, con los que nuestra
Constitucion se distinguia de las tradicionales que solo norman el proceso del poder y

en su establecen las garantias individuales, sin consagrar derechos sociales.
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A este respecto Loewenstein dice que la nuestra es “una Constitucién
condicionada ideolégicamente” por la inclusion del articulo 123 en su texto que le da

una orientacién socialista y proclama el Estado Social de bienestar™?*.

Algo como lo descrito antes sucedié entre los estudiosos nacionales, la mayoria
de las veces se destacaron las virtudes del texto de Querétaro y no se veian sus
insuficiencias. Por sobre las eventuales fallas se destacaban supuestos o reales

valores superiores de la Constitucion.

José Ramoén Cossio, en un reciente trabajo estudia las representaciones que
nuestros autores han hecho o se han hecho de la Constitucion asi como de los
paradigmas que han formulado respecto de la misma. Para este autor esos paradigmas
han ido cambiando a medida que han cambiado las condiciones en que se daba la

dominacién politica en el pais en las Gltimas décadas®*.

Para Cossio, al cambiar las condiciones de la denominacién politica, cambian
también las representaciones que los autores se habian hecho de la Constitucion y las

explicaciones que sobre sus normas habian formulado.

Las criticas de autores que recientemente se han incorporado al estudio del
derecho constitucional sobre todo quienes lo hacen con un enfoque multidisciplinario
son acerbas, Jesus Silva-Herzog Marquez sefialé que “el discurso constitucional ha
sido ahogado por los dulzones perfumes del sentimentalismo, esas fragancias que
tanto repugnaban a Emilio Rabasa’. Lo lamentable dice, es que esta retorica

aterciopelada no es el discurso inocente de los festejos oficiales... han sido el

239 | OEWENSTEIN, Karl. Op. Cit. 212
240 COSSIO DIAZ, José Ramén. Op. Cit..101-102
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horizonte de la investigacion y de la practica desde hace varias décadas. Mas alla de su

densa dimensién simbélica, apenas ha sido norma que sujeta al poder” >,

Los enjuiciamientos a la Constitucion como el que acabamos de transcribir se
repiten con frecuencia en centros de investigacion y no pocos circulos politicos. De la
glorificacién se ha pasado a severos cuestionamientos, los mas notables son que fue
incapaz de cumplir con la finalidad de las constituciones que es servir de sustento al
ejercicio del poder politico, por supuesto de un poder politico dotado de la legalidad y
legitimidad necesarias.

El cuestionamiento a la vigencia de la Constitucion de 1917, ha llevado el
debate al grado de que ahora los estudiosos ya no se dividen entre defensores y
criticos a ultranza, sino entre quienes postulan que es necesaria una nhueva
Constitucion y quiénes reconociendo sus insuficiencias piensan que basta con ahondar
en el proceso de reformas. Obvia decir que es dificil encontrar quién postule que el
texto como esta cumple sus objetivos, sobre todo porque casi todos piensan que nunca

los ha cumplido al menos cabalmente.

Es en ese contexto con el que se insertara la presente investigacion. Nos
proponemos analizar las diversas corrientes, que se pronuncian por la renovacion total

del texto y las que se inclinan por las reformas.

Las conclusiones a las que arribemos se sustentaran en el analisis histérico de la
vigencia y positivada que ha tenido nuestra carta fundamental, alejandonos del método

dogmatico que privilegia solo el andlisis del contenido de las normas sin entrar en la

241 SILVA HERZOG, JesUs. Op. Cit.

148



realidad de las mismas o en su aplicacién o grado efectivo de cumplimiento de los

objetivos que persigue el constitucionalismo.

[LHLILILIV La Eficacia de la Constitucion Mexicana

Partimos de la idea, tomada de Loewenstein y este a su vez de Lasalle que la
Constitucion no debe ser estudiada ni entendida solo en su contexto normativo, sino
gue por el contrario, es necesario entrar al estudio de su eficacia en la sumision al
derecho al que se supone debe someterse el Estado en beneficio de la libertad y la

seguridad juridica que como principios tiene el derecho.

Empezaremos por el apartado relativo a las representaciones que los autores,
mexicanos y extranjeros hacen de la Constitucion, y trataremos de concluir este

apartado con una opinion personal.

ILHLILILIV.] La Constitucion Mexicana en la Doctrina

Antes de entrar al punto especifico de la o las definiciones de la Constitucién, se
hara referencia a que durante el mismo Constituyentes de Querétaro se discutio si la

misma podria apartarse del que parecia ser el sino de esos documentos.

Como se vio en paginas anteriores, para la doctrina prevaleciente hasta
entonces, las constituciones deberian solo establecer el marco normativo dentro y bajo
el cual deberian crean las demas leyes. La Constitucion asi vista deberia ser un
documento juridico en el que se establecieran los derechos subjetivos publicos, y en su

caso las reglas bajo las cuales se organice el poder politico.
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Las normas relativas a las garantias individuales, y las que se refieren a la
estructuracion de los poderes cubrian hasta ese entonces el mayor campo de

estructuracion de esos textos fundamentales.

Al discutirse los articulos 27 y 123 fundamentalmente, los propios constituyentes
se negaron a aceptar como un dogma el que esos fueran los limites de las

constituciones, en particular la mexicana.

[LHLHLILIV. La Constitucion como Dogma

Fausto Vallado Berron?*?

para justificar la inclusion de esos articulos menciona
que: “nuestra Constitucion Politica que plasma los triunfantes anhelos de la Revolucion
Mexicana, que no es una revolucion ya hecha sino en permanente auto elaboracion”
adelante afiade, nuestra Constitucibn es mas avanzada ideolégicamente que el
feudalismo, el liberalismo, y aun el socialismo pues toma de ellas lo que puede ser mas

Gtil para nuestra realidad indo americana”.

Don Felipe Tena Ramirez**3, el autor mas reconocido cuyo texto ha servido por
generaciones en las escuelas de derecho del pais, evade otorgar una definicion de la
Constitucion, limitAndose a hacer un analisis de su evolucion y su aparicion a partir del
Constituyente de 1916-1917.

242 \yALLADO BERRON, Fausto. Sistematica Constitucional. Editorial Herrero. México. 1965., 5y ss.

3 TENA RAMIREZ, Felipe. Op. Cit. 817
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El maestro Tena hace algunas consideraciones en torno a la legalidad de la
Carta de Querétaro. Sefiala que Carranza propuso a la asamblea una serie de reformas
a la Carta de 1857, pero en el seno del Constituyente, “triunfé la realidad y se impuso el
espiritu de la revolucion al expedir, en lugar de reformas, otra Constitucion que dejé

insubsistente la de 57."%**

Para Tena, “la Constitucion de 17 fue en sus origenes una Constitucion
impuesta”. Para este reconocido autor, la misma se legitimé cuando la paz se organiz6
de acuerdo; su vigencia nadie la discute y son invocados por todos para justificar o para

combatir los actos de los gobernantes®*®.

[LHLIILILY Las Visiones Criticas sobre Nuestra Constitucion

Entre los jovenes autores las criticas a nuestra Constitucion son mucho mas
fuertes y agudas, tienen como ventaja sobre los autores, que podemos llamar clasicos,
el que sus estudios y analisis de la misma se realizan a finales del siglo XX, cuando ya
la Constitucion rebasa el medio siglo de vida, y sus ineficiencias en cuanto a la
distribucion y control de poder politico mostraban sus insuficiencias y el sistema politico

habia ya sufrido radicales transformaciones.

Es frecuente entre estos autores que sus juicios se basen en cuestiones de
alejamiento del texto de la realidad politica. Parten de enfoques de ciencia y sociologia

politicas que estudian mas que el texto de las normas el comportamiento de las

24 |bidem

245 El mismo autor en otro apartado, hace algunas precisiones en torno a la teoria de la Constitucion en
las que se apoya para analizar algunas de las de las principales escuelas o autores que se han ocupado
de estudiar la carta fundamental.
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mismas. Asi se identifican los poderes reales, los ahora conocidos como poderes
facticos que actuan en ocasiones al margen y en otras por encima de los poderes

formales.

En este apartado estudiaremos el sentido y alcance que la doctrina, a partir de
Loewenstein, ha dado a la a la Constitucion Normativa, sobre todo en contraste con las
gue son, a juicio del mismo autor, s6lo nominales o semanticas. De esta forma,
podremos dar mayor sentido al motivo de esta investigacion sobre la realidad

constitucional mexicana.

Silva-Herzog?®*®, citando a O’'Donnell dice que el autoritarismo se caracteriza por
una legalidad truncada. Para él la improbable sucesion del poder a la norma
(constitucional) se sintetiza en el subdesarrollo politico del pais.

Para ese autor, los contratiempos del constitucionalismo vienen de muy lejos. El
origen de los vicios es una confusion conceptual. El constitucionalismo oficial, que ha
dominado los tratados académicos, los discursos politicos y, mas alla de ellos, las

actitudes sociales.

La Constitucibn se ha visto como el compendio de las “luchas histéricas,
resumen de nuestras conquistas sociales, suma de los factores reales del poder, el
resumen del proyecto popular, de las decisiones esenciales del pueblo” La fraseologia

del constitucionalismo oficial es infinita. Silva-Herzog, concluye, que si la “ley

4% SILVA-HERZOG .Op. Cit. 35.
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fundamental es, ante todo, un mecanismo de control politico, podriamos decir que éste

ha Estado en reposo. Hemos vivido, pues, una larga siesta constitucional” %*’.

Otro enfoque reciente en el analisis de las constituciones, es enlazar a las
llamadas transiciones a la democracia con los procesos legales y mas propiamente
constitucionales, en estos andlisis se privilegia fundamentalmente el aspecto juridico, a
partir de la creacién de un orden juridico que surge de la norma fundante que es la

propia carta fundamental.

Carla Huerta®?®

, siguiendo a Kelsen, dice la Constitucion es “la primera norma
positiva del sistema, porque establece los procesos y oOrganos de creacion de las
normas inferiores, asi como sus contenidos: obligatorios, prohibidos o permitidos. La

Constitucion es asi el parametro de validez formal y material del sistema juridico”.

La autora hace algunas consideraciones en torno a los contenidos minimos que
debe tener una Constitucion, entre los que sefiala fundamentalmente los que enuncié

Loewenstein que son®*°:

A.- Diferenciacion y asignacion de las tareas estatales a diferentes 6rganos para

evitar la concentracion del poder.

B.- Los mecanismos de cooperacién de los diversos detentadores del poder para
evitar. Distribucion y limitacion del poder politico, mediante instituciones en forma de

frenos y contra pesos.

7 |dem 37
23: HUERTA, Carla. Constitucién y control constitucional. UNAM. México. 1999., 54
Ibidem
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C.- Los mecanismos que eviten los bloqueos entre los detentadores del poder

para impedir el “impasse” por sus propios medio.

D.- Un método de reforma racional que evite la ilegalidad, la fuerza o la

revolucion.

E.- El reconocimiento a los derechos fundamentales y su proteccién efectiva

frente a los detentadores del poder.

Asi es como podemos darnos cuenta que para el autor aleman, la Constituciéon

es para este autor, un “dispositivo fundamental para el control del proceso del poder”?®°.

Para Cossio Diaz originalidad de la Constitucién Mexicana consistia en la ruptura
con los canones de este tipo de textos juridicos en base al reconocimiento expreso de
gue este era producto de una lucha social. Sefiala que Miguel Lanz Duret en 1936
afirmaba que la Constitucion de 1917, “tenia un marcado sentido revolucionario y el
propésito de favorecer a las masas obreras y campesinas?**. Esta afirmacion, afiade,

se fue generalizando a partir de los afios 40 y 50 del siglo pasado.

Trabajos, las posiciones en favor de la inclusion de las reivindicaciones sociales
fue creciendo al grado de que un Diputado Constituyente sefialé en la sesion del 16 de
diciembre de 1916 que la fuerza de sus demandas en relacion a las cuestiones de
educacién no tenia porque “ajustarse a los viejos moldes o canones de la técnica

constitucional imperantes en ese momento” segun describe el propio autor.

20| OEWENSTEIN, Karl. Op. Cit. 149
%1 COSSIO DIAZ, José Ramoén. Op. Cit. 127
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Con esa idea de la fuerza revolucionaria se siguieron incorporando a la
Constitucion, reivindicaciones sociales ajenas a las tradicionales reglas de las
Constituciones (Arts. 3, 5,27, 28, 123, entre otros)

La vision dominante de los constitucionalistas mexicanos fue apartarse de la
vision dogmatica, se revisa la doctrina nacional se encontrara que “postulé un concepto
especifico de Constitucion fundamentalmente ligado a los postulados de la revolucién y
de las conquistas sociales... la Constituciéon era un programa a realizar por el Estado y,
finalmente, que las normas no eran estrictamente juridicas sino, y al igual que la

Constitucion el fruto de la Revolucion”.

José Campillo Sdenz, Ramirez Fonseca, Trueba Urbina fueron algunos de los
autores mexicanos que se sumaron a la idea de que la Constitucion era producto y
contenido de las aspiraciones revolucionarias de los mexicano y sus normas
consecuencia podrian estar alejadas de la vision dogmaética del derecho constitucional

prevaleciente hasta entonces.

En igual sentido es posible detectar que la influencia de esta posicion teorico,
ideologica en torno a la Constitucion Mexicana llego a influir en autores extranjeros
reconocidos como ya citamos el caso de Karl Loewenstein quien afirma, como antes
dijimos que la Constitucion Mexicana es la Unica en su tipo que tiene una marcada

orientacién socialista por el contenido del articulo 123.

También es notoria la influencia que le reconoce Jiménez de AzuUa, afos
después de la derrota de la Republica Espafiola, haya reconocido en una publicacién

en el exilio en Buenos Aires, producto de unas conferencias explicativas de las
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intenciones de los constituyentes de ese episodio politico hayan tenido como una de las

fuentes para su adaptacion a la Constitucidon Mexicana.

Dice Jiménez de Asua, que la tercera etapa de la formacion de las
Constituciones, luego de las fundadoras entre las que estan las Francesa y Americana
del siglo 18 y sus antecedentes en Inglaterra y luego de las mediados de siglo en
Francia, el altimo periodo segun dice este autor desde la perspectiva de hace mas de
medio siglo que esta esta comprendida por las Constituciones que pueden llamarse
“madres, La Constitucion mexicana, la Constitucién Rusa y la Constitucion Alemana de

Weimar”?*?,

Para Jiménez de AsUa en estas constituciones, no son solo derechos
individuales los que se protegen, la tutela alcanza los derechos de la familia, del
sindicato y de la cultura, y no son meras declaraciones de derechos sino que pretenden

“ser declaraciones con garantias”.

La conclusion a que se puede llegar es que no obstante la importante
contribucion de la Constitucién vista como un programa y un ideal que deberia ser visto
de manera diferente a la dogmatica constitucional, o al menos no comprendidos en una

etapa del constitucionalismo puramente formalista.

253 na cierta teoria de la

Entendemos por formalismo juridico, siguiendo a Bobbio
justicia, en particular, la teoria segun la cual acto justo es aquel que es conforme a la

ley, e injusto aquel que esta en desacuerdo con ella.

%2 piscurso pronunciado el 27 de agosto de 1931 presentando el proyecto de Constituciéon. JIMENEZ DE

ASUA, Luis. Diario de Sesiones de las Cortes. Congreso de Diputados. Espafia. 1931.
%53 BOBBIO, Norberto. El problema del positivismo juridico. México. Fontamara. 1999.
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La Constitucion Mexicana, padecia en su estudio un exceso de formalismo,
bastaba el estudio de sus normas, y en pocos casos se analizaba el comportamiento de

la propia Constitucién en el sistema politico.

Asi el estudio de la Constitucién, que se hacia con una vision puramente
dogmatica, deja paso a una vision multidisciplinaria en que se conjugan las disciplinas

juridicas, con otras de ciencias sociales.

Recordemos en esto la célebre sentencia de Lasalle, quién en su clasica obra,
afirm6 que la Constitucion mas que ocuparse de problemas juridicos su campo de

estudio es mas propiamente el estudio del problema del poder.

Destacan en este nuevo enfoque de la ciencia juridica el trabajo de Céardenas
Gracia quién ademas de criticar a la Constitucion plantea la necesidad de crear un
nuevo texto. El autor afirma “no podemos dejar de pensar en una nueva Constitucion
porque la estructura juridica e institucional de la vigente seria disfuncional en una
democracia. Esto porque la actual no recoge las cuestiones fundamentales del nuevo
constitucionalismo: medios de comunicacion, indigenismo, movimientos sociales e
integracion comercial; no toma en cuenta los avances del constitucionalismo de la
posguerra; es decir, no regula tribunales constitucionales, mecanismos de democracia
directa, no garantiza derechos politicos y no favorece el papel Legislativo como érgano
de control. Esta Constitucion esta disefiada para fortalecer deliberadamente el Poder
Ejecutivo; no prevé debidamente mecanismos para la solucion de los conflictos entre el
Poder Legislativo en materias por ejemplo, presupuesto, cuenta publica, aprobacion
legislativa, etcétera, su estructura en el plano federal no coincide con las nuevas
concepciones ni del federalismo ni del poder municipal: concede enormes poderes

formales al presidente de la Republica; no contempla érganos constitucionales
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autonomos de control y favorece una visién de nuestro pais como un todo homogéneo

y no diferenciado” %>,

Lo largo de la trascripcién obedece a que nuestro juicio las cuestiones apuntadas
y que son desarrolladas en el trabajo citado, son en muchos de los casos coincidentes
con las criticas que en general se hace el texto vigente por otros autores que se ubican

en esta que hemos llamado una vision critica de la Constitucion.

Es abundante la literatura reciente dedicada a las criticas y al analisis de la

realidad constitucional actual del pais.

Evidentemente también existen algunos trabajos pioneros que analizan las
transformaciones que se han dado tanto en nuestro sistema politico con las

consecuentes modificaciones constitucionales.

El trabajo de Céardenas, por la fecha de su realizacién, no incluye el analisis de
algunas de las reformas que se dieron a partir de esa fecha y que dan respuesta a
algunos cuestionamientos, Vg., la creacion de Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion, o la creacion del Instituto Federal Electoral, instituciones ambas

consagradas en las reformas a la Constitucion posteriores a la fecha de su obra.

Otros autores no necesariamente juristas de profesion, también han incursionado
en el estudio de algunas instituciones constitucionales a partir de enfoques

politolégicos.

%4 CARDENAS GRACIA, Jaime F. Una Constitucion para la democracia. UNAM. 2000. 3
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Entre estos destaca el trabajo de Alfonso Lujambio, que parte de dos preguntas
fundamentales, ¢que condiciones histéricas conducen a la necesidad de un nuevo
arreglo constitucional?, y en segundo término, ¢hasta que punto el nuevo arreglo

modifica el status quo ante el ordenamiento constitucional??>°.

Para Lujambio seguimos ayunos de un estudio comparado que expliqgue que es
lo que hace necesaria la tarea maxima, la mas compleja, la mas elevada, esto es la de

la creaciéon de un nuevo orden constitucional.

De esas preguntas iniciales surgen dos cuestiones mas especificas:

A.- ¢Que eventos o circunstancias hacen necesario o deseable, en términos de

disefo institucional, un nuevo orden constitucional?

B.- Cual es el problema o conjunto de problemas que han de ser resueltos a

través de una nueva Constitucion.

Otros trabajos mas especificos como el de German Pérez y Antonia Martinez>®
se han ocupado de algunos aspectos puntuales de los problemas constitucionales
como son el estudio del principio de la no-reeleccibn que ha sido sometido
recientemente a graves cuestionamientos entres las que concluyen que es por causa
de la no reeleccién legislativa, se ha producido una subordinacion perniciosa de este

poder hacia el Poder Ejecutivo.

A partir de estudios estadisticos, se ha demostrado que la tarea legislativa se ha

derivado hacia el Poder Legislativo, quién a través de la iniciativa legislativa y de la

2% LUJAMBIO, Alonso. EI Poder Compartido. OCEANO. México. 1999: 249
¢ PEREZ, German y MARTINEZ, Antonia (Compiladores). México: Camara de
Diputados/FLACSO/Porrua, 2000., 85-103.
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existencia de un partido mayoritario en el Congreso hizo que las leyes fueran mucho

producto de un trabajo del ejecutivo, que del esfuerzo del Legislativo.

También se muestra en el trabajo citado como al cambiar la composicion del
Congreso Federal y en algunos estatales, las taras legislativas, han variado en calidad
y cantidad, ahora el nUmero de iniciativas producto de los legisladores es mayor que las

presentadas por el Ejecutivo.

Por dltimo presentaremos algunas de las posiciones recogidas en el trabajo
colectivo denominado “Hacia una nueva Constitucionalidad” una serie de trabajos

dedicados al andlisis de la necesidad de reformar o crear una nueva Constitucion®’.

En este trabajo se destacan las dos posiciones existentes en torno a la
necesidad de crear una nueva Constitucion y la que considera que soOlo es necesaria

una revision al texto actual.
[LIL111.VI La Necesaria Reforma Constitucional

No obstante, lo anterior es necesario reconocer que en México, tanto en circulos
politicos, como en los claustros académicos se discute a veces airadamente sobre la

necesidad de reformar la Constitucion y en otros casos.

En el &mbito politico la discusidén a veces cobra carécter de exigencia virulenta,
los actores politicos suponen, o al menos suponian que la situacion del pais, y las

recurrentes crisis economicas obedecian a la ausencia de una democracia cabal.

%7 pyblicado por la UNAM. XXX, Hacia una nueva constitucionalidad. UNAM. México. 1999.
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De ahi derivaban que la democracia no era posible por que el sistema
institucional y la Constitucion que le daba ostento al mismo, no eran plenamente

respetadas o sus postulados no tenian vigencia plena.

Las demandas por la convocatoria a un nuevo constituyente, encuentran apoyo

tanto entre los dirigentes politicos y en no pocos circulos académicos.

Los alegatos en contra de la posibilidad de convocar a la creacién de una nueva
Constitucion, se basa fundamentalmente en la idea de que no existen las condiciones
gue se dieron a inicios del siglo XX, cuando la revolucibn mexicana habia logrado
derrocar al régimen de Porfirio Diaz que se habia extendido por tres décadas en

detrimento de la nacién mexicana.

No obstante es necesario recordar que el decreto promulgatorio expedido por
Venustiano Carranza, especificamente sefialaba que ese decreto contenia las reformas
a la carta del siglo 19. No obstante que la convocatoria a un Constituyente lo que lo

legitimaba para hacer una nueva Constitucion®>®.

El alegato de Vera Estafiol es en el sentido de que la Constitucién cuya vigencia
pudo haberse suspendido por el conflicto armado, preveia en un o de sus articulos que
una vez establecido el orden se deberia restituir en su vigencia, tal y como lo dispone el

actual articulo 136 de la Carta Fundamental. Después de este primer enjuiciamiento al

%8 Contra esta promulgacion de una nueva Constitucion se expresaron en su momento ideas en

contrario, como las de Vera Estafiol que publicara en un libro famoso por su contenido contrario a la idea
generalmente divulgada de que en todos los circulos habia una aceptacion general; para un mayor
detalle ver VERA ESTANOL, Jorge. Al Margen de la Constitucién de 1917. Wayside Press. Los Angeles.
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texto constitucional, se fue cimentando la idea de que la misma era la mejor
Constitucion que el constituyentes revolucionario pudo haber dado, y que su legitimidad
era incuestionable dada la propia legitimidad de los constituyentes, todos salidos de los

grupos que resultaron triunfantes en dicho movimiento armado.

Ambas posiciones, la que postula la necesidad de una nueva Constitucion y la
gue solo pugna por sus reformas coinciden en que en cualquier caso es imprescindible

buscar que sus preceptos sean plenamente normativos.

La Constitucion que nos rige ha sufrido desde su expedicion tantas reformas que
algunos autores consideran que han alterado su vision original y esa posicion parten
para proponer al creacion de un nuevo texto que recoja la realidad del proceso politico
actual y que la ponga al dia con la realidad del pluralismo politico®.

En la tercera parte de este trabajo y para finalizar el mismo haremos un analisis
de las principales reformas al texto original, sobre todo de aquellas que se refieren a la
parte politico electoral que de alguna manera han alterado el sistema constitucional y
por ende el sistema politico que se sustenta en aquel. Y de sus reformas que han

buscado darle a la misma un caracter normativo.

La investigacibn busca realizar un andlisis de la Constitucibn Mexicana,
partiendo del enfoque dogmatico de su texto, para de ahi partir al estudio de la de su
aplicacion. Esto es veremos en una primera instancia los contenidos meramente

normativos para de ahi pasar al analisis de lo la doctrina conoce como “mutaciones

%9 Hasta la fecha se han expedido 166 decretos de reforma
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1260

constitucionales™™”, esto es las desviaciones que sufre en su aplicacion sin que

necesariamente se reformado el texto

Es necesario dejar bien sentado que nuestro analisis parte del supuesto de que
la Constitucion mexicana, sufrié a lo largo de casi todo el siglo pasado, sobre todo en
los primeros sesenta afios de vigencia, de 1917 a 1977 importantes mutaciones, en el

sentido que antes dejamos mencionamos.

El ejercicio del poder politico en esa larga época, alejaba del texto, sin embargo
siempre encontré entre los politicos y autores mexicanos justificantes en la necesidad
de consolidar el Estado, o de emprender el desarrollo econdbmico que no se habia

logrado en todo el siglo XIX.

El discurso del poder en México privilegiaba la estabilidad del sistema politico por
sobre la Constitucion. En esa época, 1946, se llego al extremo de reformar la
constitucién en su articulo tercero dedicado a la educacion, para incorporar en este un
concepto de democracia, como un sistema de vida, y no como una necesidad de
respeto al voto o aliento al pluralismo politico que se nos negaba por la existencia de un

partido Unico.

Precisamente esta Ultima circunstancia permitié que la Constitucién careciera de
fuerza normativa, siendo mas un motivo de discursos justificatorios de la eficacia del
régimen politico que surgié de la revolucion, sobre todo después de la creacion del

partido nacional revolucionario en 1929.

%0 para un estudio sobre la diferencia entre reformas y mutaciones constitucionales, ver:

LOEWENSTEIN, Karl. Op. Cit. 165-170
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Creemos en primera instancia que estas mutaciones han estado presentes en la
historia politica del pais, y en ocasiones se han corregido por reformas formales al
texto; pero en otros muchos casos el pais vivid en la anormalidad democrética y
juridica en parte provocada por las desviaciones en la observancia de los preceptos

constitucionales.

Podemos citar como ejemplos de los que queremos decir las normas relativas a
la educaciéon laica que fue por casi un siglo norma constitucional, tanto para la
educacion publica como la privada, sin embargo por décadas se brindo en nuestro pais
educaciéon con contenido religioso con la tolerancia o complacencia de las autoridades
gue deberian vigilar el cumplimiento de las leyes, hasta que se optd por la reforma que
posibilité esa practica ya muy arraigada.

Otro ejemplo lo tenemos en las normas relativas al ejercicio de las practicas
religiosas en las que las normas constitucionales eran virtualmente letra muerta no
obstante el discurso oficial que seguia manteniendo como supremo el principio de la

separacion entre el Estado y las iglesias.

Como estas tuvimos otras mutaciones importantes como lo fueron las relativas a
la division de poderes en donde también por décadas se vivio un presidencialismo muy
acusado no obstante que en el texto se consagran tajantemente las reglas para la

Division de Poderes.

También hubo graves distorsiones al sistema federal que desde la primera

Constitucion adoptamos sin que tuviera eficacia alguna hasta las reformas recientes,
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pero sobre todo impuestas por la nueva realidad politica que se da con la distribucién
del poder politico desde 1982 hasta la fecha en que ya no gobierna un solo partido en

todo el pais como sucedio casi todo el siglo pasado.

Es una constante que se afirme que vivimos en un centralismo agobiante, lejano
de las definiciones constitucionales federales no obstante que en la Constitucion las
reglas para el eficaz funcionamiento del federalismo estaban por demas bien claras, la

realidad se aleja del texto.
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Il1l. Reformas Politico-Electorales: La Reconstruccioén

Institucional hacia el Normativismo Constitucional

La préctica del poder, no coincide jamas perfectamente
con las reglas constitucionales. Un abismo las separa
en las dictaduras, donde la Ley Fundamental no tiene

ninguna relacién con el régimen politico real®**

En la segunda parte de esta investigacion se buscO contribuir a una nueva
manera de abordar el estudio del Derecho Constitucional: la que toma en consideracion
los aportes de la Historia, la Sociologia y la Ciencia Politica®®®>. Esto es, un nuevo
enfoque en el andlisis de las Constituciones que no se limitara al estudio dogmatico de

sus postulados y textos.

Tal como se ha mencionado desde un inicio, este trabajo busca analizar si
nuestra Constitucion ha tenido caracter normativo. Es decir, si el proceso del poder
politico se ha ajustado a las normas constitucionales vigentes -en cuyo caso ha sido
normativa- o por el contrario ha sido nominal o semantica, o en el peor de los casos una

combinacion de ambas.

Loewenstein sefiala que para que “la clasificacion de un sistema politico sea
considerado como democratico constitucional, depende de la existencia o carencia de
instituciones efectivas por medio de las cuales el ejercicio del poder politico esté

distribuido entre los detentadores del poder, y por medio de las cuales los detentadores

%1 DUVERGER, Maurice. Echec au Roi. Albin Michel. Paris: 1978, 31.

%2 Tal es el caso de los paises sajones donde el estudio se realiza a través de la ensefianza de casos.
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del poder estén sometidos al control de los destinatarios del poder, constituidos en

detentadores supremos del poder™®®3,

En este capitulo toca pues el rastreo de estos elementos en las distintas
reformas politico-electorales, con la finalidad de determinar: a) si nuestra Constitucion
puede ser calificada como normativa; b) el grado de normatividad que hemos alcanzado

y ¢) los pasos siguientes hacia una mayor normatividad

Asi pues, en este Uultimo apartado, habremos de analizar como desde las
décadas que siguen a la expedicion de nuestra Carta Magna de 1917, hasta épocas
muy recientes, el Estado mexicano ha estado gobernado mas por el sistema politico,

gue por el régimen politico-juridico de la Constitucion de 1917.

Es asi como la hipotesis a demostrar en este apartado es:

En nuestro pais, sobre la vigencia de la Constitucion, ha
prevalecido en los diferentes momentos de nuestra historia, el
sistema politico sobre el documento constitucional®®*. Sin
embargo, en los dltimos afios, derivado de reformas politico-
electorales trascendentes, estamos en una fase de reconstruccion

institucional hacia el normativismo.

Para lograr esto, iniciaremos con las notas caracteristicas y diferencias entre el

sistema politico y el régimen politico-juridico. Posteriormente, analizaremos las

263 | OEWENSTEIN, Karl; Op. Cit.,149.

%4 Esto mismo se ha sefialado para el caso espafiol y francés. Para un mayor acercamiento, ver:

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La Constitucion como Norma y el Tribunal Constitucional. Civitas.
3era edicién. Madrid: 2001, y para el caso francés: DUVERGER, Maurice. La Republique de Citoyens.
Ramsay. Paris: 1982.
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sucesivas reformas constitucionales en materia electoral y de partidos politicos. Como
sabemos, es a partir de la llamada “Reforma Politica” que se emprendié en 1977 y que
concluyé con la adecuacion de diversas normas constitucionales que se otorga
sustento constitucional a los partidos politicos y reformaron la integracion de la Camara
de Diputados primero y posteriormente la de Senadores.

Merced a algunas reformas al sistema electoral y a la composicion del Congreso
de la Union, actualmente las reformas constitucionales no pueden realizarse sino por el
acuerdo de varias fuerzas politicas. Estas nuevas reglas han frenado la voragine

reformista que por épocas padecié nuestra Carta Fundamental®®.

Como se estudiara en este apartado, el proceso de reformas del PRI se vio
frenado con el establecimiento de la disposicion constitucional que limita el nimero
maximo que puede ocupar cada partido del total de la Camara de Diputados, con lo que
se detuvo el ciclo reformas al texto de 1917 en las que prevalecia la visiébn de una sola
fuerza politica, precisamente la representada por el partido que mantuvo la hegemonia
en el pais por casi siete décadas.

Asi se volvié un hecho frecuente que se reformara la Constitucion para adicionar
los nuevos deseos y aspiraciones que en el devenir del siglo XX se fueron dando. En
ocasiones las reformas actualizaron el texto a las cambiantes condiciones sociales, y
en otras, fue simple receptaculo de promesas de campafa, o de postulados de partidos

politicos, lo que produjo que muchos nuevos postulados, mas que ser normativos

25 Desde febrero de 1917 que se expidié la Constitucion, hasta la fecha de realizacién de esta tesis, se

han realizado 166 Decretos de reformas a nuestra Carta Magna, de acuerdo a la informacién obtenida en
el CD "Constitucion y Leyes Federales de México"; Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién,
LIX Legislatura, actualizado al 06 de junio de 2006.
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fueron meras declaraciones semanticas carentes de validez normativa. Vgr. el derecho

al trabajo digno, o la vivienda digna, o a la educacién y la salud.?®

También se modificaron bajo la dominacion hegemoénica de un solo partido
politico algunos de los postulados relativos a la organizacion de los poderes. Esto
provoco la supremacia del Poder Ejecutivo y, por tanto, la desfiguracion del sistema
constitucional en el Presidencialismo, lo que ocasiond la desaparicion del equilibrio

entre los poderes, caracteristica indispensable del constitucionalismo moderno.

Siguiendo a Carranza, predomind la vision de que un ejecutivo fuerte era
necesario para poder cumplir con los postulados de la Revolucion Mexicana, los que
segun el discurso prevaleciente, requerian para ser efectivos que se incorporaran a la
Constitucion. Esto provoc6 un grave desequilibrio en la division de poderes que puso en
cuestion la existencia misma de un sistema constitucional, como lo hemos descrito al

inicio de este trabajo.

Asi pues, la vision predominante en el sistema politico mexicano, sobre todo
después 1929%’ que con la creacién del Partido Revolucionario Institucional se
centralizé el poder en el pais, con lo que se inicié una época en la que el Poder Publico
se ejercio bajo los dictados de un Poder Ejecutivo Fuerte que se considerd necesario
para poder cumplir con los postulados de la Revoluciéon, argumentando siempre, al
menos en el discurso politico, que la Constitucién era el faro que guiaba la accién del

poder publico.

% Estos derechos no obstante su consagracion constitucional no han logrado traducirse en efectivos
derechos sociales; esto es, permanecen como meras declaraciones nominales. Recientemente los
llamados derechos indigenas vienen a reforzar esta corriente.

%7 como se explicara en las siguientes paginas, el nombre con el que Plutarco Elias Calles lo instituyé
en 1929, fue Partido Nacional Revolucionario, posteriormente en 1938, durante el Sexenio de Lazaro
Cardenas se le cambié por el de Partido de la Revolucién Mexicana y en 1946, al final del gobierno de
Manuel Avila Camacho, adquirié su denominacion actual.
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Esta misma vision privilegié y en cierta medida provocé que los sucesivos
gobiernos que surgieron del Partido Revolucionario Institucional (PRI), el que se decia
heredero de ese movimiento social y en consecuencia de esa Constitucion,
pretendieran que con la sola inclusion en el texto de los deseos y aspiraciones del
pueblo, bastara para satisfacer esas demandas.

Poco importaba en esa vision de la realidad nacional que el ejercicio del poder
publico no cumpliera con la premisa fundamental de todo constitucionalismo, que es
precisamente limitar al poder en beneficio del gobernado. Esto provocé un grave
desequilibrio en la division de poderes y con ello alejé a la Constitucion Mexicana de

ser normativa en el sentido expresado en los apartados anteriores.

De igual manera esa conjuncién entre un partido y un gobierno que reclamaba
para si la exclusividad de la Constitucion y sus reformas, contribuy6 a la consolidacion
de un particular régimen politico, que se ha caracterizado como régimen autoritario. En

términos generales, Karl Loewenstein establece que:

El concepto autoritario caracteriza una organizacion politica en la cual
un unico detentador del poder —una sola persona o un ‘dictador’, una
asamblea, un comité, una junta, o un partido- monopoliza el poder
politico sin que les sea posible a los destinatarios del poder una
participacion real en la formacion de la voluntad estatal. El Gnico
detentador del poder impone a la comunidad su decision politica
fundamental, esto es, la ‘dicta’ a los destinatarios del poder. El término
autoritario se refiere mas a la estructura gubernamental que al orden
social. En general, el régimen autoritario se satisface con el control

politico del Estado sin pretender dominar la totalidad de la vida

170



socioeconémica de la comunidad, o determinar su actitud espiritual de

acuerdo con su propia imagen®®®,

En el caso mexicano, es notorio que desde la fecha en que fue anunciado ese
supuesto se ha continuado en el proceso de normativizacion del poder politico. Cada
vez es mas posible afirmar que vivimos en una situacion de normativismo
constitucional, derivado precisamente de la implementacién de las reformas electorales

a la Constitucién y a las leyes en materia electoral.

No se trata de afirmar que en nuestro pais, la Constitucion rige en todo momento
y en todos los casos el proceso politico como exige la teoria de Loewenstein antes
expuesta, pero es evidente que la vigencia de la norma se convierte cada vez mas en lo

normal.

[11.I Marco Tedrico

lll.I.I Régimen Juridico vs. Sistema Politico

Jean Louis Quermonne define régimen politico como el “conjunto de elementos
de orden ideoldgico, institucional y sociolégico que concurren a formar el gobierno de

un pais durante un periodo determinado”?®.

Asi visto, el réegimen o sistema politico es un concepto mas amplio que el
sistema constitucional y sin duda lo incluye. Evidentemente, un sistema juridico precede

al régimen politico, pero aquél, el sistema juridico, no siempre es suficiente para

28| OEWENSTEIN, Karl. Op. Cit., 76.
%9 QUERMONNE, Jean Louis. Les Regimes Politiques Occidentaux. Ed. Du Seuil. Francia: 1986,11 y 12.
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explicar por qué se dan importantes “mutaciones”, en el sentido que le da Loewenstein,

entre la normay lo normado.

Ese es el caso particular de la Constitucion Mexicana, que sera objeto de nuestro
estudio. Tenemos la pretension de mostrar que su “representacion”, o la representacion
gue de ella han hecho los juristas mexicanos, respondié mucho mas a criterios politicos

gue a los estrictamente juridicos normativos.

Entre los autores mexicanos que han sostenido la tesis de que nuestra
Constitucion ha sido estudiada mas bajo un enfoque de tipo politico que el meramente
juridico-normativo, esta José Ramoén Cossio cuando dice que los juristas mexicanos se
hicieron una representacién de la Constitucion de Querétaro, en la que prevalecio el

punto de vista politico sobre el normativo?’°.

En catorce representaciones que a su juicio expresaban la “realidad” del texto
constitucional, Cossio dice que estos autores privilegiaron el enfoque que se dio a su
estudio, el que como sefalamos se alejaba de la dogmética constitucional y se

adentraba en las interpretaciones historicas y sociales.

Este mismo autor dice en la séptima representacion que “La Constitucion
mexicana hizo realidad el ideal de la revolucién por una mayor justicia social y por una
igualdad real a favor de la dignidad de tal manera que esos ideales constituyen su

esencia misma”?'*,

En las “representaciones”, octava, décima y undécima, Cossio Diaz sefiala como

entre esas representaciones se privilegiaba la que tenia que ver con la Revolucion

1% cOSSI0, José Ramén; Cambio Social y Cambio Juridico. ITAM & Porriia. México: 2001.
™" |bidem.,101.
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Mexicana y como sus postulados se volvieron ley. Sefala que: “la revolucién se hizo
norma constitucional y por ende su interpretacion, y en general el sentido de ella, no era

‘sino la ejecucion o realizacion de la revoluciéon misma’®’?.

También en el mismo sentido advierte que “si la Constitucién es producto de la
revolucion...la Constitucion contenia las decisiones politicas fundamentales de ese
movimiento”, o la undécima que sefiala que “si la Constitucion es producto del
movimiento revolucionario, debe aceptarse su supremacia en tanto recogia las grandes
decisiones politicas; sin embargo, debido a que tales decisiones eran politicas, no
podia aceptarse la normatividad constitucional, pues ella hubiera conllevado la

aceptacion de un criterio “técnico” o “formal” para la interpretacion de su texto”*">.

Estas y otras de las representaciones de la Constitucion de Querétaro,
permearon en el animo de la mayoria de los estudiosos de nuestro proceso politico
constitucional. Cabe incluso sefialar que en esta materia, no ejercieron el espiritu critico

gue debe acompafar a las obras cientificas.

En las paginas anteriores, hemos tratado de mostrar la particular historia de los
documentos constitucionales que nos han regido en los casi doscientos afios de vida
independiente. Queremos demostrar que en nuestro pais, como por cierto ha sucedido
en muchos otros del mundo, sobre la vigencia de la Constitucion ha prevalecido en los
diferentes momentos de nuestra historia, el sistema politico sobre el documento

constitucional.

Citamos antes y conviene reproducir aqui, las notas caracteristicas y sobre todo
las diferencias entre el sistema politico y el régimen politico mexicano. Al respecto Luis

212 |hidem. 101 y 102.
%3 |bidem. 102.
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Medina, ha dicho que la nota distintiva entre uno y otro es la vigencia o la no aplicacién

de la Constitucion en la regulacion y ordenacion del proceso politico.

Aunque seamos reiterativos, conviene aclarar que cuando distinguimos entre

sistema y régimen politico, los queremos definir de la manera siguiente:

Luis Medina Pefia, citando a Luis Aguilar Villanueva, sefala que éste realizaba la
distincion entre los siguientes términos: “régimen denotard la juridificacion de las
relaciones sociales histéricamente existentes....mientras que sistema denotara las

mismas relaciones de poder existentes y actuantes realmente en la sociedad”*’*,

Por su parte, Medina Pefia aclara que “no hay que identificar reglas formales con
legalidad y reglas informales con ilegalidad....reglas formales e informales, en nuestro
caso, régimen y sistema politico, se complementan y ambas se ubican en el terreno
legal... El régimen proporciona el marco general para la concrecion y operacion de las
reglas informales propias del sistema politico. Las reglas informales del sistema politico
se establecen y desarrollan en algin momento histérico para encauzar la accién de los

actores politicos y sus expectativas™’°.

En el mismo sentido se encuentra la definicibn de régimen contenida en el
Diccionario de Politica de Norberto Bobbio y Nicola Matteucci: “por régimen politico se
entiende el conjunto de las instituciones que regulan la lucha por el poder y el ejercicio
del poder y de los valores que animan la vida de tales instituciones... las instituciones
constituyen la estructura organizativa del poder politico, que selecciona a la clase

dirigente y asigna a los individuos comprometidos en la lucha politica su papel*’®.

Zi MEDINA PENA, Luis. Invencién del Sistema Politico Mexicano. FCE. México: 2004, 119 a 123.

Ibidem
27 BOBBIO, Norberto y MATTEUCCI, Nicola. Diccionario de Politica. Siglo XXI Editores. Trad. De Jorge
Tula y Alfonso Garcia. México. 52. Edicion: 1988., 1409.
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Por sistema politico, el mismo diccionario de los afamados autores entiende este
término, en su acepcion mas general: “a cualquier conjunto de instituciones, de grupos
y de procesos politicos caracterizados por un cierto grado de interdependencia

reciproca™’’.

Las precisiones anteriores tienen importancia porque en este ultimo apartado,
habremos de analizar como en las décadas que siguen a la expedicion de nuestra
Carta Magna de 1917, hasta épocas muy recientes, el Estado mexicano estuvo regido
mas bien por el sistema politico, que por el régimen politico-juridico que ha pretendido

gue rigiera apegado a las normas de la Constitucion de 1917.

lIl.I.Il Teorias Sobre los Sistemas de Gobierno, Electorales y de Partidos

La gobernabilidad y las instituciones democraticas se encuentran
inextricablemente ligadas por una relacion tripartita entre el Sistema de Gobierno,
Electoral y de Partidos. El reconocido autor Dieter Nohlen establece que el tercero de
éstos, a diferencia de los primeros, no es una variable que constitucional o
institucionalmente pudiera seleccionarse de manera definitiva, puesto que no se trata
de determinar un sistema presidencialista o parlamentario, 0 mayoritario o proporcional,
respectivamente, o una combinacion de éstos, sino de considerar variables historico-
sociales, que si bien se encuentran relacionadas con los factores formales del poder, no

dependen Ginicamente de decisiones institucionales®’®.

En este sentido, en las proximas paginas se analizaran las teorias relativas a los
sistemas anteriormente mencionados, y al final de estas péginas se realizara un

acercamiento a la realidad y las propuestas que en nuestro pais se han presentado,

277 (i

Ibidem
2’8 NOHLEN, Dieter; El Contexto Hace la Diferencia; Reformas Institucionales y el Enfoque Histérico-
Empirico; UNAM & TEPJF; México: 2005.
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con el fin de asegurar el mantenimiento de la normatividad constitucional que se ha

venido dando en los ultimos afos a raiz de los cambios politicos recientes.

lIl.I.Il.I Teorias Relativas a los Sistemas de Gobierno
De acuerdo a Josep Sorti, es posible encontrar la existencia de sistemas
presidencialistas, parlamentarios y semi presidencialistas, en funcién del tipo de

relacion que se da entre el Poder Legislativo y Ejecutivo en el ejercicio del gobierno.

El presidencialista se basa en el principio de la separacion de poderes, en el
sentido de que el Ejecutivo y Legislativo son independientes uno del otro, ya que ambos
son elegidos por el electorado y tienen funciones diferentes. Dicha separacion de
poderes se explica como una garantia de la limitacion del poder. El gobierno en este
sistema es en la practica un organo de colaboracién entre el Presidente y sus

Secretarios de Estado. El ejemplo tipico de este modelo es el norteamericano.

En este sistema el Poder Ejecutivo estd en manos Unicamente del Presidente,
tanto el Poder Ejecutivo como el Legislativo son designados por voto popular, el
Ejecutivo actia con independencia del Legislativo, y el Presidente tiene la facultad de

designar y remover a los Secretarios de Estado.

Asi, la separaciébn de Poderes y los pesos y contrapesos en el marco
presidencialista de gobierno se complementan con las atribuciones de control del

Legislativo al Ejecutivo, tales como la aprobacién o ratificacion de miembros del

279

Gabinete“’, el Juicio Politico, y la aprobacién de iniciativas o reformas de ley enviadas

"% E| Gobierno americano es designado comiinmente como un gobierno presidencialista, de acuerdo a
Karl Lowestein: LOEWESTEIN, Karl. Op. Cit., 130 y subsiguientes. Esto es asi en virtud del principio de
separacion de poderes. Sin embargo, este principio no implica que los Poderes de la Union no sean
interdependientes. Por ejemplo, de conformidad con el articulo 2°, Seccién Segunda, de la Constitucion
norteamericana, el Presidente escuchara el consejo y requerird el consentimiento del Senado para el
nombramiento de los funcionarios de Estados Unidos, incluyendo los embajadores, consules,
magistrados del Tribunal Supremo y los jefes de los distintos Departamentos [los jefes de éstos forman el
Gabinete].
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por el Ejecutivo. Por ultimo, dentro de las facultades de vigilancia del Ejecutivo al

Legislativo estan la iniciativa de leyes y el veto.

Siguiendo con Sorti en los sistemas parlamentarios, por el contrario el Ejecutivo
es una emanacion del Legislativo. Si el Legislativo elige al Ejecutivo, también lo puede
hacer retractarse. Asimismo, en tales paises el Jefe de Estado tiene el poder de
disolver el Congreso. A diferencia del primero, soOlo el Legislativo es elegido
electoralmente, mientras que el Ejecutivo es escogido por éste. Ahora bien, el poder
Ejecutivo generalmente se divide entre el Jefe de Gobierno y el Jefe de Estado. El caso

aleméan es un modelo representativo de este sistema.

Los sistemas mixtos o0 semi presidenciales tienen los siguientes elementos
generales: el poder Ejecutivo es bicéfalo, es decir, existe un Jefe de Estado que debe
velar por la preservacion de la Constitucion y un Jefe de Gobierno que encabeza un
Gabinete encargado de llevar la direccion de las politicas gubernamentales; el
Presidente, y por lo menos una de las Camaras, son elegidos mediante voto universal
directo para un periodo determinado; el Presidente no puede ser destituido por el
Parlamento; la designacion y la renuncia del Jefe de Gobierno y de los otros miembros
del Gabinete, le corresponde al Jefe de Estado; el Jefe de Estado tiene la facultad
exclusiva para disolver al Parlamento, o a alguna de sus Camaras; entre el Parlamento
y el Gobierno, existe un contrapeso, ya que el primero puede exigir responsabilidad
politica al segundo, negar su voto de confianza o emitir un voto de censura, con lo cual
este ultimo esta obligado a dimitir. Este sistema se representa claramente en los paises

con transiciones politicas y tienen su ejemplo mas clasico en la V Republica Francesa

Para el politdlogo espafiol Juan Linz, el parlamentarismo con representacion
proporcional (caracteristico de Europa Occidental, especialmente de Alemania) es el
mejor en el sentido de que es mas representativo de los diversos grupos (él remarca los

étnicos) de la sociedad®®. Para este autor, las caracteristicas del sistema mayoritario

20| INZ, Juan; “Los Peligros del Presidencialismo”; en Diamond and Plattner (editores); El Resurgimiento
Global de la Democracia; México; UNAM: 1993. 133y ss.
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son: uno, en teoria (porque los que quedan fuera son excluidos) impide la atomizacion
partidista, ya que al haber una concentracion de escafios en los dos principales
partidos, se evita una disgregacion del voto, y se permite la formacion de mayorias
parlamentarias; dos, fomenta la estabilidad de gobierno, dada por la amplia mayoria
con la que el partido gobernante trabaja (lo que Linz denomina ‘juegos de suma cero’).
De esta manera la oposicion no es lo suficientemente fuerte para inestabilizar las
politicas gubernamentales (a menos que haya partidos visagra), y se coadyuva de esta
manera a la moderacion politica; tres, se incita el cambio de gobierno, ya que los dos
partidos principales pelean por los votos marginales, estos tienen un importante valor
en los resultados electorales, y cada cierto periodo el electorado establece la pauta
para un cambio de partido gobernante. Cuatro, permite al elector decidir directamente
sin delegar la negociacion a los partidos, los representantes de la ciudadania no son

escogidos por intermediarios, sino por la ciudadania misma.

.11 Teorias Relativas a los Sistemas Electorales
Los sistemas electorales definidos por Dieter Nohlen son la manera segun la
cual el elector manifiesta por medio del voto el partido o el candidato de su preferencia,

y segln la cual esos votos se convierten en escafios®®*.

Al respecto, Vallés y Bosch afirman que los componentes que mas influencia
tienen sobre los resultados finales del proceso electoral son: la magnitud del distrito o la
circunscripcion electoral, la formula electoral que convierte votos en asientos, la barrera
minima y la modalidad del voto®®?. A continuacién se presentan los componentes mas

importantes de estas variables®®?:

La formula electoral es el procedimiento de calculo aplicado a los votos

expresados por los electores de un distrito para obtener una distribucién de escafios

281

v NOHLEN, Dieter. Sistemas Electorales y Partidos Politicos. FCE. México: 2004.

VALLES, J. y BOSCH, A. Sistemas Electorales y Gobierno Representativo. Ariel. Barcelona: 1997.
283 Cfr. LEAL, Cynthia. “Reforma Electoral Municipal en Nuevo Ledn”, en VI Certamen de Ensayo
Politico. CEE. Monterrey, Nuevo Ledn: 2005.
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entre los candidatos que contienden. Derivado de esta variable, se califica a los
sistemas electorales de mayoritarios o proporcionales, segun sus resultados. Es asi
como en el primer tipo, el candidato o conjunto de ellos que consigue el mayor nimero
de votos es el que adquiere el triunfo; mientras que en el proporcional el porcentaje o

cuota de votos que gane cada contendiente se le asignara en escafios.

Las formulas mayoritarias pueden dividirse en dos tipos: la de mayoria simple o
relativa y la de mayoria absoluta. La primera es denominada “first-past-the-post” o
“plurality vote”, segun la cual el candidato que gana mas votos (independientemente de
cuantos sean), gana. La mayoria absoluta exige el cincuenta por ciento de los votos
mas uno. Dentro de estas uUltimas cabe mencionar dos variantes: la doble votacion y el

voto alternativo o preferencial.

El primer sistema es caracteristico de Francia, donde se denomina “ballottage” al
resultado no absoluto de la primera votacion, lo que da lugar a una segunda ronda. En

el segundo®®*

se busca que en una sola vuelta se reinan las dos operaciones del
procedimiento anterior. Es asi como el elector marca cual es el candidato que prefiere
en primer lugar y, posteriormente, enlista sus preferencias en orden de prioridad. Si un
candidato obtiene la mayoria absoluta se le declara vencedor, y si no, se elimina al
candidato con menos votos, y se traspasan sus segundas preferencias a los demas

candidatos. Este proceso se repite hasta que haya un vencedor por mayoria absoluta.

Las férmulas distributivas o proporcionales se resumen de la siguiente manera:
la cuota o cociente electoral (q) es igual al nUmero de votos (v) entre la magnitud (m),
es decir g=v/m. Y de ésta se deriva que el numero de votos de cada candidatura (va)
entre la cuota (q) es igual al numero de escafios que le corresponde (ea), esto es
ea=va/g. Como de estas operaciones quedan fracciones, hay dos maneras de distribuir
esos “pedazos” de escarfios faltantes: por la formula del resto mayor y por la formula de
la media mayor. La primera se aplica a distritos plurinominales y el criterio para la

asignacion de escafios no atribuidos en una primera distribucibn se basa en la

24 \/ gr. la Camara Baja de Australia
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magnitud del resto de sufragios no utilizados que presenta cada candidatura. Sus
variantes son: Hare Andra, (g=v/m), en donde si después de la primera adjudicacion de
escafios todavia quedan vacantes, se transfieren los votos innecesarios del candidato
menos votado a los candidatos con sus segundas preferencias (este se parece al voto
alternativo, sin embargo este ultimo se utiliza en férmulas mayoritarias); Droop —
Hagenbach/Bischof- (q=v/m+1); Imperiali (q=v/m+2); e Imperiali reforzada (gq=v/m+3).
La formula de la media mayor tiende a favorecer a los partidos o candidaturas con
mayor numero de votos, ya que presentan mejores medias en las etapas de
distribucién. Sus variantes son: D’Hont (q=V/1, 2, 3, 4, ...hasta llegar al nimero total de
escafios a cubrir); Sainte-Lagué (g=v/1, 3, 5, 7, ...hasta llegar al numero total de
escafios a cubrir); Sainte-Lagué corregida (gq=v/1.4, 3, 5, 7 ...hasta llegar al nimero
total de escafios a cubrir); Imperiali (q=v/2, 3, 4, 5 ...hasta llegar al nUmero total de

escafos a cubrir).

Es posible realizar combinaciones de férmulas; Vallés y Bosch critican en primer
lugar que al uso de varias férmulas se le denomine como “sistemas mixtos”,
“intermedios” o “semiproporcionales”, ya que siempre habra alguna que es dominante
frente a la otra (mayoritaria o distributiva). De igual forma, es posible combinar formulas
con distritos en varios niveles, y también se pueden combinar o aplicar formulas de
manera independiente o interrelacionada. Al presentarse las combinaciones de distritos
y formulas, se distinguen entre si por la manera de asignacion de los escafios, cada
asignacion puede realizarse de manera independiente o vinculada con los otros niveles:
es posible que haya asignacion de escafios independientes en los dos niveles de la
circunscripcion (o asignacion con acumulacidbn de escafios), y es posible una
asignacion de escafos relacionada en los dos niveles de la circunscripcion. Esta ultima
posibilidad tiene dos vertientes: en la primera (caso aleman) cada nivel de
circunscripcion dispone de un determinado numero de escafios a distribuir; en la
segunda, conocida como sistema con transferencia de votos y escafios sobrantes, los
escafnos se asignan inicialmente con la cuota Hare, y tanto los escafios pendientes de
atribucién como los votos sobrantes no utilizados por cada partido se transfieren a una

circunscripcion mas alta.

180



Es preciso mencionar que la sobre-representacion que obtienen los partidos
politicos dentro de determinado cuerpo colegiado, se refiere a la proporcion de asientos
gue consiguen en relacion con el porcentaje de la votacién que alcanzaron en la
eleccion, lo que incide directamente en la pluralidad del cuerpo colegiado, en este caso
del H. Congreso de la Union; mientras que el concepto de representatividad hace
referencia a la personificacion dentro del cuerpo colegiado que de las necesidades y

demandas de la poblacién se realizan.

La barrera minima o umbral electoral es el nimero o porcentaje minimo de votos
gue debe reunir una candidatura para participar en la distribuciéon de escafos; y el
umbral efectivo a su vez, es la cantidad minima de votos que debe reunir un candidato
para poder tener cabida en el cuerpo colegiado, el cual en muchas ocasiones, debido a
tendencias mayoritarias en las formulas electorales o a las magnitudes de las

circunscripciones, sobrepasa a la barrera minima formalmente requerida.

El distrito o circunscripcion es para estos autores un conjunto de electores,
agrupados generalmente sobre la base territorial, a partir de cuyos votos se procede a
la distribucion entre candidatos contendientes de los escafios que constituyen el érgano

a elegir.

La modalidad o estructura del voto es la forma que adopta el voto emitido por el
elector, al seleccionar el candidato o candidaturas de su preferencia. Esta variable
puede configurarse dependiendo de dos criterios: el destinatario del apoyo que el voto
contiene y la exclusividad o distribucion de dicho apoyo. La primer categoria se refiere a
si se vota por un candidato particularmente o a una lista de ellos; y dentro de la
segunda se encuentran el voto categorico, el cual se refiere a cuando el votante otorga
todas sus preferencias a un solo grupo de candidatos, y el voto preferencial, cuando

éste se divide entre diversas candidaturas.

De esta manera, las férmulas anteriores, dependiendo si tienden méas a la

formacion de mayorias politicas o al pluripartidismo, derivan en la clasificacion que ha
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sido desarrollada por el politélogo holandés Arend Lijphart, quien hace la distincion
entre democracias mayoritarias y de consenso. Los elementos que utiliza
principalmente en su andlisis son institucionales. En el caso de la democracia
mayoritaria, 0 modelo Westminister, se da en paises con tradicibn anglosajona como
Gran Bretafia o Nueva Zelanda. Las nueve caracteristicas que lo representan son: la
concentracion del poder Ejecutivo se encuentra en gabinetes de un solo partido y
estricta mayoria; la fusibn de poderes y el dominio del gabinete; el bicamerismo
asimétrico, ya que la Camara Alta pierde competencia y poder ante la Baja;
bipartidismo excluyente; sistema de partidos unidimensional (izquierda-derecha);
sistema electoral de mayoria relativa (simple); gobierno unitario y centralizado;
Constitucion no escrita y soberania parlamentaria; y democracia exclusivamente

representativa, las cuales se aplican en sociedades homogéneas.

Por otra parte, ante la creciente participacion ciudadana de grupos no
gubernamentales y en general de grupos de presion, se buscan mecanismos
institucionales que eviten la marginacién permanente de los grupos minoritarios frente a
los mayoritarios. Los ejemplos que Lijphart da para este sistema de consenso, y los
paises representativos de esta postura son Suiza y Bélgica. Las ocho caracteristicas
principales son: grandes coaliciones en el poder Ejecutivo; separacion formal e informal
de poderes; bicamerismo equilibrado y representacibn de la minoria; sistemas
pluripartidistas; sistemas de partidos multidimensional (aspectos religiosos o étnico
linglisticos); representacion proporcional; descentralizacion y federalismo territorial y no
territorial; y Constitucion escrita y veto de la minoria (de la mayoria de alguna etnia, por

ejemplo), las cuales se aplican en sociedades heterogéneas.

De acuerdo a Josep Sorti Jané, en la actualidad los criterios delimitadores para
calificar un sistema politico como democratico (o poliarquico, utilizando la terminologia
de Robert Dahl), tienden a ser mas de tipo procedimental-institucional que ideoldgicos,
dado que estos ultimos son de una dificil constatacion empirica. Asi, siguiendo a Robert
Dahl, para que exista una democracia hacen falta postulados y garantias institucionales

minimas. Los requisitos necesarios son: que todos los ciudadanos tengan las mismas
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oportunidades para formular sus preferencias, manifestarlas publicamente y recibir por
parte del gobierno igualdad de trato®®; y las garantias se refieren a: libertad de
asociacion, de expresion, sufragio universal, elegibilidad para el servicio publico,
derecho de los lideres politicos a competir, diversidad de fuentes de informacion,
elecciones libres e imparciales, e instituciones que garanticen que la politica

gubernamental dependa de los votos y demas formas de expresar las preferencias.

Sin embargo, de acuerdo a autores que se especializan en las transiciones
latinoamericanas, como Guillermo O’Donnell, las poliarquias necesitan consolidarse, o
institucionalizarse, en el sentido de que “las apariencias pueden conducir a
conclusiones falsas, ya que puede haber otras instituciones, aunque tal vez no sean las
que la mayoria de nosotros preferiria 0 reconoceria facilmente?®®. Collier complementa
lo anterior explicando que la elevada desigualdad socioeconémica estd muy
relacionada con la institucionalizacion informal. “¢Quién tiene que aceptar las reglas

2287 a5 decir, el

democraticas formales, y qué tan profunda tiene que ser la aceptacion
clientelismo, el particularismo, el patronazgo, el nepotismo, caracteristicas todas ellas
del neopatrimonialismo, dificultan el principio poliarquico de la distincion conductual,
legal y normativa entre una esfera publica y privada establecida tedéricamente por

Robert Dahl.

lLLILII Teorias Relativas a los Sistemas de Partidos

La doctrina contemporanea imperante establece cuatro caracteristicas
esenciales de los partidos politicos: una organizacion duradera, una organizacion local
gue estructuralmente mantenga relaciones regulares y variadas con el nivel nacional, la
voluntad deliberada de tomar y ejercer el poder, y el deseo de buscar el apoyo popular.

A éstos, De Andrea Sanchez después de analizar las definiciones que de los partidos

85 DAHL, Robert. La Poliarquia, Participacién y Oposicién, en CASTRO, Roman (coordinador). Temas
Clave de Ciencia Politica. Ediciones Gestion. Barcelona: 1995, 27 y 28.

2% O’'DONNELL, Guillermo. “llusiones Sobre la Consolidacién”. Nueva Sociedad. Caracas. No. 104: Julio-
Agosto de 1996.

%87 |bidem., 82.
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politicos hacen Carl Friedrich, Max Webber, Hans Kelsen, Paolo Biscaretti di Ruffia,
Schumpeter, Epstein, Kenneth Janda, Joseph La Palombera y Giovanni Sartori, afiade

la independencia orgénica y funcional de los partidos politicos respecto al Estado®®.

En este orden de ideas, Alfredo Islas Colin sefala que los partidos han sido
clasificados de acuerdo a su tendencia, integracion, sus fines o ideologia, es decir, hay
distintas formas de llevar a cabo esta clasificacion, sin embargo, en este caso
sefialaremos la formulada por Manuel Martinez Sospedra, basada en la obra de

Maurice Duverger®®:

Por su origen: pueden ser parlamentarios, cuando deben su existencia a la
agrupacion de los parlamentarios por razones de coincidencia de intereses y opiniones;
partidos de origen exterior: aquellos creados por o generados a partir de instituciones o
grupos sociales preexistentes; y partidos nacidos por escision o fusion: surgen cuando
se produce una divisidon interna, lo suficientemente grave en un partido preexistente
como para que una parte del mismo lo abandone para fundar uno nuevo. O que dos o

mas partidos preexistentes adopten la decision de proceder a integrarse en uno nuevo.

También se clasifican por los fines que persiguen en partidos de patronazgo, de
clase e ideoldgicos. La finalidad de los primeros es la obtencion de prebendas y cargos
para los dirigentes y miembros del partido. Los segundos tienen como fin expresar
politicamente los intereses de un estamento y se hallan dirigidos por los intereses
organizados correspondientes. Y los ultimos se crean en torno a principios abstractos o

fines concretos.

De acuerdo al tipo de representacién, los partidos pueden agrupar a grupos
pequefios de personas, de representacion individual, cualificados por su riqueza,

influencia o posicién social; o grandes, llamados de integracion, puesto que son

28 DE ANDREA SANCHEZ, Francisco José. Los Partidos Politicos. Su Marco Teérico-Juridico y las
Finanzas de la Politica. UNAM. México: 2002, 64.

%9 |SLAS COLIN, Alfredo. “Estudio Comparado de la Democracia Interna de Partidos Politicos”.
disponible en: http://www.alfredoislas.com
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instrumentos de movilizacién y politizacion masivas, teniendo como rasgo caracteristico

la integracion de ciudadano en la politica del partido y de ahi a la politica general.

En funcién de su tipo de legitimacién y base social, los partidos pueden dividirse
en: partidos de clientela: partidos en los que tiene un papel central los mecanismos de
clientela y cuentan con organizacion débil y escasa de disciplina; partidos étnicos, que
expresan politicamente a un grupo social diferenciado en el seno de un Estado
multiétnico; los partidos religiosos, que expresan politicamente a la comunidad
religiosa; y los partidos de clase, los cuales se refiere especificamente a la clase obrera

y que exigen el desarrollo del proletariado industrial.

Por su estructura, los partidos politicos pueden dividirse en partidos de cuadros,
de masas o de masa electoral. Los primeros se dirigen a encuadrar una minoria selecta
de ciudadanos, con vistas a la obtencion de sufragios por la via de la utilizacion de la
influencia de sus miembros; los de masas se dirigen a obtener la adhesion del mayor
namero posible de ciudadanos, tienen una ideologia marcadamente definida y una
organizacion interna muy desarrollada; y la ideologia de los partidos de masa electoral
(o partidos de electores) esta escasamente definida y su disciplina carece de rigidez. El

partido busca obtener una adhesion poli o interclasista.

De acuerdo al factor ideoldgico, los partidos se clasifican en especializados,
totalitarios y de caracter intermedio. La ideologia de los especializados sélo esta
referida a los aspectos politicos de la vida social, sin afectar o referirse a las restantes
actividades humanas; en la de los segundos, se ofrece una visiéon integral del mundo,
gue engloba todos los aspectos de la existencia humana, que aspira a modelar; y los de
caracter intermedio, tratan de explicar fendGmenos que van mas all4 de lo meramente

politico.
En funcién de su consistencia organizativa, los partidos se dividen en fuerte y

débilmente institucionalizados. Los primeros cuentan con una implantacion social

fuerte, una solida estructura organizativa, personal profesional y un patriotismo de
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partido, asi como con una base social determinada y estable; los débilmente
institucionalizados por su parte, no cuentan con el control suficiente de la base social,
ya que en su estructura organica son altamente permeables a la influencia y presiones

externas.

Por dltimo, es posible también clasificarlos de acuerdo a su tamafio, y en este
rubro se encuentran los partidos de vocacion mayoritaria, grandes, medios y pequefos.
Los partidos de vocacion mayoritaria poseen o son susceptibles de poseer la mayoria
parlamentaria, y tienen la expectativa de formar gobierno por si solos. Los grandes
cuentan con un apoyo electoral importante, sin embargo no pueden conservar las
esperanzas de alcanzar la mayoria parlamentaria y tienen la necesidad de contar con el
apoyo de otros partidos. Los medios son de tamafo intermedio y s6lo pueden aspirar a
formar parte de coaliciones. Y los pequefios, de tamafio reducido, son la expresion de

minorias significativas, pero alcanzan importancia de acuerdo a su coalicion.

Una cuestion que es importante mencionar, es la determinacion que de los
sistemas electorales realizan los partidos politicos. De acuerdo a Charles Boix, las
elites politicas (o los partidos principales) escogen a los sistemas electorales
dependiendo de la maximizacion de la representacion que quieran tener, de acuerdo a
las siguientes condiciones: mientras la arena electoral no cambia y el sistema electoral
en turno beneficia a estos partidos, el sistema electoral no es modificado. Cuando la
arena electoral cambia (al entrar nuevos votantes, o en un cambio de sus preferencias),
los principales partidos modifican el sistema electoral, dependiendo de la emergencia
de nuevos partidos y de las capacidades de coordinacion de los viejos partidos. Cuando
los nuevos partidos son fuertes, los viejos partidos cambian de férmulas
plurales/mayoritarias a representacién proporcional si ningun partido viejo disfruta una
posicion dominante, pero no lo hacen si si hay un partido que tiene esta posicion.
Cuando los nuevos partidos son débiles, un sistema de representacion no proporcional

es mantenido de acuerdo a la estructura del viejo sistema de partidos*®.

20 BOIX, Charles. Political Parties, Growth and Equality. Conservative and Social Democratic Economic

Strategies in the World Economy. Cambridge University Press. New York: 1998.
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La hipétesis de Rokkan citada por Boix es que la introduccion de reglas de
representacion proporcional se basa en que la naciente clase trabajadora organizada
gueria tener acceso a las legislaturas, y los viejos partidos mas amenazados optaron
por la representacion proporcional para defender mejor sus intereses. Una
generalizacion analitica de esto la desarrolla en tres pasos: primero, las consecuencias
de las reglas electorales influyen en el grado de comportamiento estratégico y el
namero de candidatos que se presentan; segundo, el cdalculo de las reglas y la
estabilidad de la arena electoral, si se parte de que los hacedores de la politica son los
partidos en el poder, ellos no tienen incentivos para modificar el sistema electoral a
menos de que lo hagan para mantener su ventaja politica; y tercero, la reforma del
sistema electoral como una funcion de la viabilidad del viejo sistema de partidos,
tomando en cuenta la fuerza de los partidos entrantes y la capacidad de coordinacién
de los partidos gobernantes.

De esta manera, los autores establecen que la amenaza percibida por los viejos
partidos depende en gran medida del nimero efectivo de partidos, cuando aumenta la

amenaza, disminuye el nuevo umbral electoral.

Tomando en cuenta una perspectiva similar, Rogowski y Linzer concluyen que
entre mas y mejor avanzado se encuentre el Estado en comercio exterior, mas tendera
a utilizar representacion proporcional, sistema parlamentario y distritos mas grandes®*.
De esta manera se tiene que las economias abiertas tienen sistemas proporcionales ya

sea por decision propia o por requerimientos funcionales impuestos por el comercio.

Las etapas historicas analizadas por estos autores a nivel internacional en los
sistemas electorales son la extensién del sufragio universal, la introduccién de
elecciones competitivas, una realineacion politica en masiva de los votantes, y los
grandes cambios en las organizaciones partidistas. Estos sucesos explican como los

partidos en el poder deciden modificar sus reglas electorales dependiendo de su

#1 ROGOWSKI, Ronald and LINZER, Drew. “Electoral Institutuions and Real Prizes Around the World,
1972-2000: Theory and Practice”. Nov. 2004, el cual se puede encontrar en:
http://www.wcfia.harvard.edu/seminars/pegroup/RogowskiLinzer440Nov8v2.pdf
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viabilidad politica en la arena electoral, bajo dos condiciones: la fuerza de los nuevos

partidos y la capacidad de los viejos partidos para coordinarse entre ellos.

lIl.Il La Constituciéon y el Sistema Politico Revolucionario

lIl.Il.I La Constitucion de 1917 y su Incapacidad para Construir una Democracia
Moderna

Dijimos al principio que este trabajo es tributario en muchas formas del libro La
Constitucion y la Dictadura de Don Emilio Rabasa, antiguo profesor de la Escuela Libre
de Derecho de la ciudad de México, quién a principios del siglo XX, sefialé que la

propia Constitucién de 1857 provocd, por su disefio, la dictadura de Porfirio Diaz.

Dice Rabasa: “Juarez no par6 en mientes en los errores de la Constitucion, que
imposibilitaban la buena organizacion del Gobierno; no trataba de gobernar, sino de
revolucionar; no iba a someterse a una ley que para él y los reformistas era moderada e

incompleta, sino a integrar la reforma que apenas delineaba™®? .

Respecto a la llegada de Porfirio Diaz al poder después de la crisis politica que
se desatd por la caida del Presidente Lerdo de Tejada por el llamado “golpe de Estado
Constitucional” que propiné el Presidente de la Suprema Corte, José Maria Iglesias, el
longevo dictador no pretendido modificar el texto de la Constituciéon de 1857, a la que
tantos inconvenientes habian encontrado, tanto Comonfort como Juérez. Porfirio Diaz,
“guardd siempre las formas, que son la cortesia de la fuerza. Todas la clases, todos los
grupos que clasifica una idea, un estado social o un propésito estaban con él, no como

vencidos, sino como cobijados™**.

292 RABASA, Emilio. La Constitucion y la Dictadura. Porrtia. México: 1968, 97.
293 RABASA, Emilio. Op. Cit., 109.
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Asi continua Rabasa: “La dictadura benévola podria desenvolverse entonces en
medio del asentimiento general, formado por respeto y de admiracion, de temor y
desconfianza.....El régimen del general Diaz era transitorio por personal; para realizar
el absurdo de un gobierno sin partidos, lo fund6 sobre un programa sin principios; logro
borrar pronto la revolucién y estuvo a punto de borrar los credos y por no ser obra de
partido, la suya se desenvolvi6 como amplia y notablemente nacional. Durante los
veintiséis afos de su segunda administracion México vivio bajo la dictadura mas facil,

mas benévola y méas fecunda que haya ejemplo en el Continente Americano”?%*,

Igual que las criticas que se le han dirigido a la Carta de 1857, es posible afirmar
gue la Constitucién aprobada en Querétaro, tampoco contenia previsiones en muchas
materias que ahora han resultado relevantes para la consolidacion de la democracia.
Esa puede ser la principal causa de las muchas reformas que se han realizado al texto
original, las que en las ultimas décadas, han permitido la democratizacion y en muchas
formas la “Constitucionalizacién” del sistema politico que en fechas recientes hemos

alcanzado.

En particular, es notable la ausencia de normas fundamentales en material de
regulacion de la vida politica, como son las que regulan las elecciones y los partidos
politicos. Evidentemente, por la época de expedicion de la misma, la inexistencia de

normas relativas al sistema electoral que deberia seguirse influyé en este sentido.

La insuficiencia de nuestro texto constitucional de 1917, en lo relativo a la
definicion de un sistema electoral, provoc6 que desde las primeras elecciones post-
constitucionales, se viviera en éstas una gran incertidumbre en cuanto a los verdaderos
resultados. Eso provocO que las elecciones hayan estado siempre marcadas por la

sombra de la sospecha y en no pocas ocasiones empafadas por la violencia.

En los primeros afios de vigencia de la Carta de Querétaro, la violencia politica

definié nuestra ruta politica. La inexperiencia en las practicas democraticas, a la que se

294 |bidem.
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sumaba la inadecuada definiciébn de las reglas electorales para las elecciones de los
poderes politicos, condujo a una situacion que pospuso la modernizacion politica y por

ende econdmico y social del pais.

La eleccion de Venustiano Carranza, primer Presidente posrevolucionario, se dio
conforme a las reglas del marco juridico-constitucional surgido de la nueva
Constitucion. De alguna forma esa eleccion marco el inicio de la institucionalizacion del

poder politico en nuestro pais.

Los avances del Presidente Carranza fueron deébiles por la propia situacion de
ruina en la que quedo el pais después de una década de guerra. Las pérdidas
materiales como secuelas de la etapa armada de la Revolucién, eran evidentes. Los
capitales habian salido del pais, las tierras abandonadas por la violencia, las ciudades
con escasos servicios y las finanzas nacionales en bancarrota por los propios estragos
de la situacion armada. En sintesis, el pais requeria iniciar pronto su camino a la

reconstruccién nacional, pero ese camino estaria lleno de obstaculos.

Estos son los mismos obstaculos que hasta la fecha provocan discusiones en los
medios académicos y politicos del pais, sobre la mejor manera de distribuir el poder

politico y de ejercerlo.

En esta dltima parte analizaremos el camino seguido, desde las primeras
elecciones, que por cierto fueron cuestionadas, hasta las ultimas en que pareciera que

hemos entrado en lo que se ha dado en llamar “la normalidad democratica”.

El estudio se hara en lo posible privilegiando el analisis juridico, de las reglas

electorales en la Constitucion y en las leyes de la materia.
La cronologia de las mismas sera respetada en lo fundamental, sin que eso

implique que en algunos casos, no se hagan referencias a periodos sin estricto orden

cronoldgico.
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lILLILII La Primera Eleccion Bajo las Reglas de la Constitucion de Querétaro: La
Violencia Politica y el Fraude Electoral

Venustiano Carranza ejercio el poder en la etapa previa a la creacion de la
Constitucion de 1917 y era logico que ya en vigor el nuevo texto politico, intentara
refrendar su paso por la Presidencia de la Republica.

En los articulos transitorios de la propia Carta de Querétaro, se establecieron las
reglas para las elecciones de los poderes constituidos. El articulo Primero Transitorio
establecié que, empezaria a regir desde el 1° de mayo, en cuya fecha debera instalarse
solemnemente el Congreso Constitucional y prestar protesta de ley el ciudadano que
resultare electo en las préximas elecciones para ejercer el cargo de Presidente de la

Republica.

En el mismo articulo transitorio se sefiald que en esa ocasion no regian los
postulados de los articulos 82 en su fraccion V, en que se sefialaba la prohibicién para
gue quien estuviera en el servicio activo del Ejército, seis meses antes de la eleccién
pudiese aspirar a ser elegido como Presidente de la Republica. Evidentemente esa
prevision tenia como propdsito dejar en aptitud a Venustiano Carranza para seguir al

frente del Poder Ejecutivo Nacional.

También se sefalé en ese articulo que en las elecciones para Senadores y
Diputados al Congreso de la Union, no estarian impedidos los que entonces ocuparan
los puestos de Secretario o Subsecretario de Estado, sin haberse separado de esos

encargos seis meses antes de la eleccion, como se exige desde esa fecha.

Es de destacarse también que en los mismos transitorios, se sefialaba que sin
importar las fechas de las elecciones de ambos poderes, ejecutivo y legislativo, los
efectos temporales de las mismas se retrotraerian al afio anterior, es decir, como si los
diputados hubieren iniciado su ejercicio el 1 de Septiembre de 1916 y el Presidente
Carranza el 1 de diciembre del mismo afio. Esto tendria el efecto de reducir los

mandatos para los que fueren electos, pero a la vez permitiria, iniciar la vida
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institucional con un calendario fijo para la eleccién y la posterior renovacion de dichos

poderes. Se sentaban asi las bases para el ulterior desarrollo politico del pais.

De estos articulos transitorios, cabe destacar el segundo en el que se sefialaba
que el encargado del Poder Ejecutivo de la Nacion [cargo que ostentaba Carranzal,
inmediatamente que se publique esta Constitucion, convocara a elecciones de Poderes
Federales, procurando que éstas se efectien en de tal manera que el Congreso quede
constituido en tiempo oportuno, a fin de que hecho el cémputo de los votos emitidos en
las elecciones presidenciales, pueda declararse quién es la persona designada como
Presidente de la Republica a efecto de que pueda cumplir lo dispuesto en el articulo

anterior.

Conviene destacar como antecedente de esa eleccion celebrada al amparo de
las elecciones realizadas inmediatamente después de la caida del régimen de Porfirio
Diaz, en las que sali6 electo el impulsor de la no reeleccion porfirista, Don Francisco |

Madero.

Resulta l6gico suponer que después de décadas de dictadura de Diaz, el pais no
estuviera en las mejores condiciones para emprender la construccion de una nueva
institucionalidad. No obstante esa circunstancia, el nuevo régimen enfrentd, de la mejor
manera, al reto de necesidad de realizar las primeras elecciones presidenciales

después del exilio de Porfirio Diaz.

A la salida del dictador, se postularon como candidatos a la Presidencia de la
Republica, Francisco | Madero y a la Vicepresidencia José Maria Pino Suarez. Para ese
efecto echaron mano del recién creado Partido Constitucional Progresista. Ambos

fueron elegidos por una amplia mayoria en las elecciones del 6 de noviembre de 1911.
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Ademas, con la legitimidad obtenida en la lucha contra el porfiriato, ese partido

también gand las elecciones para la integracién del Congreso de la Uni6n®®.

Los diputados a la XXVI legislatura, “ensayaron en el curso de esos meses un
parlamentarismo a la europea y votaron un nimero importante de leyes cuyo propdsito
no fue el de buscar una transformacién del pais, sino de condiciones democraticas">.
Esta Legislatura aprobé asi una ley electoral que establecié por primera vez el sufragio
universal directo el 19 de diciembre de 1916. También por primera vez en una ley

mexicana se hablaba de partidos politicos.

Las disposiciones de esa ley en esta materia sefialaban que para “constituir un
partido politico, era necesario contar con cien miembros, un programa y un 6rgano de
difusion; no debia tener titulo religioso, ni estar formado en beneficio de una clase o de

una religion™®’.

No obstante esa ley, como sefala Garrido, esos mecanismos politicos no
correspondian a la realidad social del pais y Madero tuvo que hacer frente a las
inconformidades de muchas partes y sectores de la poblacion. Esta inestabilidad,
condujo a la celebracion del Pacto de la Ciudadela, mediante el cual se fragué el golpe
contra el gobierno constitucional. Esa revuelta concluyd con la detencién y el asesinato

del Presidente Madero y del Vicepresidente Pino Suarez, el 22 de febrero de 1913.

Contra esa circunstancia se alzo0 Venustiano Carranza, mediante el Plan de
Guadalupe, firmado en la Hacienda del mismo nombre el 26 de marzo del mismo afio
de 1913. Por ese Plan se dio inicio a lo que Garrido considera una segunda etapa de la
Revolucién Constitucionalista (1913-1914)%%,

2% GARRIDO, Luis Javier. El Partido de la Revolucién Institucionalizada. Ed. Siglo XXI. México: 1985, 33
subs.

% |bidem.

27 |pidem.

2% GARRIDO, Luis Javier. Op. Cit., 34.
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En el referido Plan se establecié que “1° Se desconoce al General Victoriano
Huerta como Presidente de la Republica, 2° Se desconoce también a los Poderes
Legislativo y Judicial de la Federacion, 3° Se desconoce a los Gobiernos de los Estados
que aun reconozcan a los Poderes Federales... 5° Al ocupar el Ejército
Constitucionalista la ciudad de México, se encargara interinamente del Poder Ejecutivo

el ciudadano Primer Jefe del Ejército o quién lo hubiere sustituido en el cargo”.

Este “Plan” es el fundamento legal, si es que se puede decir de esa manera con
la que Carranza dio sustento a su revolucion contra la usurpacién de Huerta. Es
necesario aclarar que las fuerzas militares que hicieron posible el triunfo contra Huerta,

surgieron de las tropas comandadas por el General Alvaro Obregon.

No obstante la fuerza que adquiriera Carranza, ésta no alcanz6 para pacificar al
pais, muchos grupos y fuerzas populares luchaban por la reivindicacion de sus

respectivos intereses, y acudian a las armas para conseguirlos.

Esto provocé la aparicion de la llamada por Luis Javier Garrido, la tercera etapa
de la Revolucion (1914-1915). En ésta “hubo dos gobiernos, el de Carranza en
Veracruz; y el de convencionistas en la capital y tres Presidentes surgidos de la

Convencion Eulalio Gutiérrez, Roque Gonzélez Garza y Francisco Lagos Chazaro™®,

La adhesion cada vez de mayores grupos sociales y sobre todo econémicos al
proyecto de Carranza, hizo que al final esta corriente resultara triunfadora. La firma
primero de una ley agraria en Veracruz el 6 de enero de 1915 y la posterior firma de un
Pacto con la Casa del Obrero Mundial, que lo apoyé militarmente, definié la suerte a
favor del proyecto del llamado Jefe del Ejército Constitucionalista.

Los triunfos militares del General Alvaro Obregon derrotando el ejército de

Francisco Villa marcaron el inicio del fin del movimiento armado. Carranza se consolid6

29 AGUIRRE BERLANGA. M. Génesis de la Revolucién Constitucionalista: Revolucién y Reforma.

Edicion Facsimilar. Instituto Nacional de Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicana. México: 1918.
3% 3e refiere a la Convencion de Aguascalientes, que se reunié en esa ciudad en 1914.
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como el lider de la revolucion triunfante, y surgié entonces la idea de dar cauce politico
a las inquietudes levantadas por la Revolucion. Lo que siguié entonces fue la formacion

de partidos, clubes o asociaciones politicas que encauzaran la participacion politica.

Si bien la Constitucion no establecia nada con respecto a los partidos politicos, si
se sefalaba en el articulo 35, fraccion Ill, que era prerrogativa de los ciudadanos
“asociarse para tratar los asuntos politicos del pais”.

Sefiala Garrido®®*

, que en dos ocasiones en el seno del Congreso Constituyente,
se menciond a los partidos politicos, una para abogar por la creacion de “clubes”
politicos locales; y la segunda, una lectura de una carta del Maderista, Roque Estrada,
en la que se oponia la sufragio universal de los analfabetas y convocando a la creacién
de agrupaciones de ciudadanos con el nombre de “partidos club o juntas y que asi el
sufragio se convertia en la expresion de la voluntad de una minoria. Los partidos
politicos fueron por consiguiente aceptados como una realidad de hecho aunque los
miembros del ala izquierda, preocupados ante todo por las reformas de tipo social, no

consideraban necesario legislar al respecto™%.

lLILII La Sucesién de Venustiano Carranzay el Regreso de la Violencia

Al llegar el momento de la sucesion del poder ejecutivo, Venustiano Carranza
quiso, ante la imposibilidad de su propia reeleccién, impulsar la candidatura de “un civil
sin relieve, el Ingeniero Ignacio Bonillas (embajador en Washington)™%. Por supuesto
gue esa decision de continuidad provocé airadas protestas de personajes que sentian

tener méritos suficientes para aspirar a esa posicion.

Las disputas por el poder politico se resolvian entonces, como muchas

ocasiones en el siglo XIX, por medio de la violencia. Incluso la primera eleccién

%1 GARRIDO. Op. Cit., 36
%2 |pidem., 37.
%% |bidem., 43.
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después de la promulgacion de la Constitucién, o sea la de Venustiano Carranza, se

resolvié también por medio de la violencia.

Apenas iniciada la gestion de Carranza en 1917 decidi6 remover a Alvaro
Obregon del cargo de Secretario de Guerra. Este se retir6 aparentemente a la vida
privada en Sonora, pero como sefiala Luis Medina®**: sélo para esperar el momento

propicio para regresar a la arena politica.

Ese momento llegd en 1919. Para entonces el constitucionalismo se hallaba
dividido en dos campos claramente definidos. De un lado se hallaba Carranza
apoyandose en los renovadores. Y de otro los radicales, entre los cuales Obregon era
ya la cabeza indiscutida, que veian en la reforma agraria y en la proteccion de los
derechos de los trabajadores un medio para hacerse de una base de apoyo politico.

Asi a finales de 1918, con dos afios de adelanto, fue evidente la impaciencia por
la sucesion presidencial, por primera vez en muchos afios el pais enfrenté la
renovacion via elecciones de los poderes federales sin posibilidad alguna de reeleccién
del Presidente de la Republica; también por primera vez, la efervescencia politica fue
vista por el Presidente de la Republica como elemento disruptivo de la labor del
gobierno y a la colaboracion entre los poderes de la Federacion. Es precisamente en
este punto de la historia donde tiene su origen la idea que ve a la politica como algo
que obstaculiza la buena marcha del pais.

Ante este adelanto politico, Carranza pidi6 se que se postergara la disputa
politica cuando menos hasta finales de ese afio (1919) pues la “consolidacion de las
metas revolucionarias en leyes organicas corria el peligro de frustrarse... La paradoja
aparecia con crudeza, se cerraba el camino para la perpetuacion de un hombre en la

Presidencia de la Republica, pero se agravaba el de la sucesién pacifica del poder™°®.

*** MEDINA PENA. Hacia el Nuevo Estado. FCE. México: 2002, 55 y subsiguientes.
%% MEDINA PERNA. Op. Cit., 55.
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El desenlace es de sobra conocido, al pretender Carranza imponer como su
sucesor a un civil sin ninguna base ni méritos militares, el Grupo Sonora, triunfante en
la fase definitiva de la lucha armada, lanz6 el Plan de Agua Prieta, cuyo articulo primero

establecia el cese del ejercicio del Poder de Venustiano Carranza.

La rebelion del grupo de seguidores de Alvaro Obregon provoco que Venustiano
Carranza, intentando salvar su gobierno, buscara una salida hacia el Puerto de
Veracruz. Este intento fue frustrado y el Presidente fue interceptado en su huida en
Tlaxcalaltongo y asesinado junto a algunos de sus seguidores. La violencia politica
reaparecia con toda su crudeza, y la estabilidad volvia a alejarse de la vida politica
nacional. Ni siquiera lo reciente de la expedicion de la Constitucion posibilitd que se

ejercieran sus postulados en la sucesion del poder®®.

Este hecho violento, ocasiond el interinato de Adolfo de la Huerta, designado por
el Grupo Sonora como Presidente interino para concluir el periodo inconcluso de
Carranza, y abrié el camino para la candidatura del Caudillo triunfante de la Revolucion,
el General Alvaro Obregon.

Después de una intensa campafa politica, la primera verdaderamente nacional
en el pais®®’, Alvaro Obregén fue elegido Presidente de la Republica para el periodo
1920-1924. Los hechos de esa gestidn no son objeto de este trabajo, baste decir que
esa fue la primera vez en la posrevolucion en que un Presidente concluy6 el periodo

constitucional.

Concluido ese periodo, el General Obregon, al menos en la apariencia se retird
de la vida publica refugiandose en la Quinta Chilla, como se llamaba su finca en el

%% Una historia novelada de este episodio de la vida nacional se puede encontrar en BENITEZ,
Fernando. El Rey Viejo, editado en multiples ediciones por el Fondo de Cultura Econémica, desde su
Eogb!icacién original en 1959.

Alvaro Obregén escribid un libro denominado 8 Mil Kilémetros en Camparfia, donde da cuenta de esa
camparfia.
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Municipio de Cajeme, rebautizada como Ciudad Obregdén, Sonora, a partir de su

asesinato.

La eleccion de Obregon, la segunda posrevolucionaria, se destac6 como
sucederia en el futuro, bajo el pretexto de la unidad de las fuerzas revolucionarias, a las
gue después denominé como la “familia revolucionaria”. Obregén -dice Luis Medina-,
simplificaba el analisis diciendo que a esas alturas de la Revolucién, en el pais solo

habia dos partidos:

. el Liberal y el Conservador, asi con mayusculas, y ambos con
tendencias diametralmente opuestas. De ellos segun Obregon, sélo el
Liberal se encontraba en actividad, aunque dividido en infinidad de
grupos a su interior... Este partido historico, decia, triunfaba siempre
en las luchas armadas porque era mayoritario en la nacion pero

fracasaba en las contiendas politicas por su fraccionalismo interno®e.

En esta afirmacién se deja ver ya la necesidad de unificar las fuerzas politicas en
torno de un partido nacional que serviria para dirimir las controversias, sobre todo la
mas dificil que era la sucesion presidencial. Este hecho se concretdé en 1929 con la
creacion del Partido Nacional Revolucionario (PNR), derivado del asesinato de Obregén

en su intento por reelegirse en la Presidencia de la Republica.

lII.I1.IV El General Plutarco Elias Calles y la Creacion del PNR

El segundo periodo presidencial elegido y concluido en los términos de la nueva
Constitucion fue el del Presidente Plutarco Elias Calles para el espacio 1924-1928;
periodo que se ha dado en llamar el ‘de la creacion de algunas instituciones’, por el

caso de la creacion del Banco de México, la Comision Nacional Bancaria, y otras como

%% MEDINA PENA. Hacia el Nuevo Estado. Op. Cit., 56.
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la Universidad Nacional Autbnoma de México, que dieron inicio a la etapa “constructiva”

de la Revolucién. Tampoco nos ocuparemos de los detalles profusos de esa gestion®®.

Lo que es importante para esta investigacion, es la circunstancia que se dio al
finalizar el periodo del Presidente Calles que provocd la necesidad de realizar

elecciones constitucionales para el periodo 1928-1932.

Ante la sucesiéon de Calles, el grupo triunfante de la Revolucién decidié que no
existian condiciones adecuadas para exponer la precaria estabilidad politica, y recurrio
a una Reforma Constitucional para permitir la reeleccion en la Presidencia de la

Republica.

El texto original de la Carta de Querétaro en su articulo 83 sefialaba:

Articulo 83. El Presidente entrara a ejercer su encargo el primero de

diciembre, durara en él cuatro afios, y nunca podra ser reelecto.

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

inmediato.

Tampoco podra ser reelecto Presidente para el periodo inmediato, el
ciudadano que fuere nombrado Presidente interino en las faltas

temporales del Presidente Constitucional.

Es notorio que en la redaccion original, la prohibicion de la reeleccion se limitaba
a la persona que hubiera sido elegido en las elecciones constitucionales, no asi al que

hubiera ejercido el cargo con el caracter de Presidente sustituto, el que s6lo quedaba

%9 Los hechos de la gestién de gobierno de Obregén y Calles pueden analizarse en los libros de Luis

Javier Garrido y Luis Medina que han servido para este trabajo.

199



impedido para el periodo inmediato. EI mismo supuesto se aplicaba al que fuera

nombrado como interino en las faltas temporales del Presidente Constitucional.

lII.II.V La Contrarreforma Reeleccionistay la Creacidon del PNR
Apenas transcurrida la mitad de su Gobierno, el propio General Calles envio al
Congreso de la Unién una iniciativa para reformar el articulo citado, a fin de permitir la

reeleccion de quien antes hubiere ocupado el cargo presidencial.

La propuesta, que fue aprobada sin reparos por los legisladores afectos al Grupo
Sonora que en su mayoria controlaban el Congreso, permitié el regreso del caudillo.
Asi, la redaccion del texto del articulo 83 publicado en el Diario Oficial el 22 de enero de
1927 quedd de la manera siguiente:

Articulo 83. El Presidente entrar4 a ejercer si cargo el primero de
diciembre del afio en que se celebre la eleccion; durara en él cuatro
afnos, aunque hubiera obtenido licencia en los casos que lo permita la

Constitucion.

No podra ser electo para el periodo inmediato. Pasado éste, podra
desempefar nuevamente el cargo de Presidente, sélo por un periodo
mas. Terminado el segundo periodo de ejercicio, quedara
definitivamente incapacitado para ser electo y desempenfar el cargo de

Presidente en cualquier tiempo.

El ciudadano que substituyere al Presidente Constitucional, en caso de

falta absoluta de éste, no podra ser electo para el periodo inmediato.
Tampoco podra ser electo para el periodo inmediato el ciudadano que

fuere nombrado Presidente interino en las faltas temporales del

Presidente Constitucional”.
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Es notable que si bien se permitio la reeleccion del Presidente de la Republica,
ésta se limitara a una sola vez, pero también se permitié la reeleccién no inmediata, de

los ciudadanos que hubieren llegado al cargo como substitutos o interinos.

Si bien esa reforma era “ad hédminem”, dedicada para permitir el regreso del
General Alvaro Obregén, era previsible que también se diera a favor del regreso del
General Plutarco Elias Calles, una vez que se hubiera cumplido el periodo de Obregon.
De esta manera se aseguraba que se resolveria el problema endémico de nuestro pais,
la sucesion presidencial, que desde siempre se habia resuelto por el golpe de estado,

el plan revolucionario o la violencia.

Baste sefialar la inmensa cantidad de Jefes del Estado que tuvimos en el siglo
XIX, algunos de los cuales duraron en su cargo algunos meses, asi como otros,
notablemente Antonio Lopez de Santa Anna, Benito Juarez y Porfirio Diaz que en

conjunto ocuparon la Presidencia mas de medio siglo.

Un afio después, en enero de 1928, el propio Alvaro Obreg6n ya como candidato
a la Presidencia de la Republica, planted al Congreso de la Unién una nueva reforma al
referido articulo 83 de la Constitucién, mismo que se publicé en el Diario Oficial el 24 de

enero de 1928, para quedar como sigue:

El Presidente entrar4 a ejercer su cargo, el primero de diciembre;
durara en él seis afios y nunca podra ser reelecto para el periodo

inmediato.

Esta reforma denotaba el animo de continuismo que prevalecia en los generales
Obregoén y Calles, dado que esa nueva redaccion de la Carta Magna, posibilitaba que
ambos se sucedieran en el cargo indefinidamente, hasta que la muerte o la pérdida del
poder sobre la sociedad, se los impidiera.
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Asimismo, con la nueva redaccién ademas de ampliarse el periodo de gobierno
de cuatro a seis afos, se establecia la reeleccion indefinida con la Unica condicion de

gue no fuera para el periodo inmediato.

La reeleccion del General Alvaro Obregon para el periodo 1928-1932, terminé de
manera cruenta con su asesinato el 17 de julio de 1928, apenas pasadas las
elecciones. Es importante destacar que segun las cifras de las elecciones de ese afio,
seria la primera vez en el pais, al menos en la posrevolucion, en la que el Presidente
electo, contaria, ademas con una mayoria legislativa con la conformacién del Bloque

Revolucionario Obregonista®°.

Este suceso marco de nuevo el derrotero politico que parecia azotar a la politica
nacional: la violencia politica; pero la muerte del caudillo fue también la oportunidad
para la modificacion del camino que el pais habia seguido hasta entonces. La politica
de personajes, de los llamados hombres fuertes, deberia dar paso a la creacion de
instituciones estables y duraderas que permitieran el avance del pais, y ademas esta
circunstancia obligé al General Calles a retomar la idea antes expresada por el propio
General Obregon en el sentido de que era necesario un partido politico que aglutinara a

los miles de partidos que por entonces existian en el pais.

Desaparecido Obregdén, de inmediato el General Plutarco Elias Calles fue
reconocido por las deméas fuerzas politicas como Jefe Maximo de la Revolucion. Esto
le permitié asumir la tarea de encauzar la disputa por el poder por la via institucional, lo
cual se logro con el anuncio de la creacion del Partido Nacional Revolucionario el 1 de

Septiembre de 1928, cuando rendia el ultimo informe de su gobierno.

319 MEDINA PENA. Hacia el Nuevo Estado. FCE. México: 2002, 67.
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Las tareas concluyeron con la fundacion del PNR en la ciudad de Querétaro el 4
de Marzo de 1929. Con eso México entraba a la modalidad de buscar el poder por la

via de los partidos politicos que se sigue desde entonces, casi sin interrupcion®,

lII.11.VI La Consagracion Definitiva del Principio de la No Reeleccion Presidencial

La muerte -y en medio de los interinatos del sexenio de Alvaro Obregén- obligé a
reformar la Constituciéon de 1917 para reestablecer el principio de la no reeleccion
presidencial. Esto no sucedié sino hasta 1933, ya en plena consolidacién del Partido
Nacional Revolucionario, cuando a iniciativa de su Presidente, Manuel Pérez Trevifio,
convencido de que la reeleccion era “un derecho ciudadano”, pero que la “necesidad de
renovarse” era un principio de la Revolucion, se sacrificaria ese derecho por el

establecimiento de un principio, el de la no reeleccién™".

Para esa reforma el lider del PNR, hizo que fuera la asamblea del Congreso
Nacional de Legisladores de los Estados la que propusiera la reforma definitiva al texto
del articulo 83 para quedar como sigue, misma que se publico en el Diario Oficial el 29
de abril de 1933:

El Presidente entrara a ejercer su cargo el 1° de diciembre y durara en
él seis afios. El ciudadano que haya desempefiado el cargo de
Presidente de la Republica, electo popularmente, o con el caracter de
interino, provisional o substituto, en ningln caso y por ningdn motivo

podré volver a desempeniar ese puesto.

311

Segun MEYER, Jean. Historia de la Revolucion Mexicana (Periodo 1924-1928). El Colegio de México.
México: 1977, 97. en el pais mas de 8 mil partidos y clubes politicos, pero segun los documentos
originales en la creacion del PNR sélo acudieron a Querétaro alrededor de 300 donde se celebro la
Asamblea de fundacion del Partido Nacional Revolucionario.

¥12 GARRIDO, Luis Javier. Op. Cit., 142.
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Con esa modificacién constitucional, quedé establecido (¢ para siempre?®?), que

en México no se permitiria la reeleccion de la Presidencia de la Republica.

Cabe destacar ademas que en esa ocasion, también se reformé el articulo 59 de
la carta fundamental para establecer que los senadores o diputados podrian ser
reelectos para el periodo inmediato, y el 115 para prohibir la reeleccion absoluta de los
gobernadores de eleccion popular y la inmediata de los miembros de los

Ayuntamientos®**.

En la no reeleccion de los senadores y diputados, muchos autores recientes
encuentran la debilidad que en el futuro mostré el Poder Legislativo ante el Poder
Ejecutivo y que marcd mucho de lo que sucedié con el desequilibrio de los poderes en

nuestro pais, resolviéndose la mayoria de las veces a favor del Ejecutivo.

La sumision del Poder Legislativo es posible observarla por la cantidad de
iniciativas que resolvia del Ejecutivo, casi o sin debate. De las estadisticas presentadas
por Pablo Gonzalez Casanova, es posible advertir que en los periodos de L&zaro
Céardenas y parte del de Manuel Avila Camacho, el porcentaje de proyectos aprobados

por unanimidad era del 100 por ciento.

Posteriormente, en las décadas de los cuarenta al 63, es decir, antes de que
entrara en vigor la reforma de 1963 que dio origen a los diputados de partido, las
iniciativas presentadas por el Ejecutivo, eran aprobadas si no por unanimidad, por una

avasallante mayoria de nuestro Poder Legislativo®'®:

313 N. del A.

¥4 GONZALEZ OROPEZA, Manuel. Los Derechos del Pueblo Mexicano, México a través de sus
Constituciones, Editado por la Camara de Diputados del H Congreso de la Unién en coedicién con la
editorial Miguel Angel Porriia. México: 2000.

315 GONZALEZ CASANOVA, Pablo. Op. Cit., 235.
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Votaciones de la Camara de Diputados sobre los Proyectos del Ejecutivo (1935-1964)

Aprobados por

No. Proyectos Promedio unanimidad Aprobados por Mayoria
Afios Aprobados Dips presentes total % total % contra* %

1935 39 95 39 100.00

1937 23 86 23 100.00

1941 56 96 56 100.00

1943 24 78 22 91.66 2 8.34 6 3.87
1947 57 89 42 73.68 15 26.32 41 2.80
1949 65 98 50 76.92 15 23.08 51 3.18
1953 49 100 29 59.18 20 40.82 63 3.00
1955 37 112 23 62.16 14 37.83 84 5.34
1959 39 102 37 94.86 2 5.13 8 4.37
1960 32 108 28 87.50 4 1250 12 2.79
1961 28 137 23 82.14 6.5 17.85 20 2.88
1962 25 132 22 88.00 3 8.00 13 3.58
1963 31 124 30 96.77 1 3.23 4 3.03
1964 20 172 17 85.00 3 15.00 60 12.07

* Total de votos en contra sobre los proyectos aprobados por mayoria.

Asimismo, la creacion del PNR, antecedente directo del PRI, marcé una etapa de
estabilidad y de crecimiento econémico como no se habia visto en el pais en toda su
historia. Pero también significd la consolidacion del sistema politico que dominé en el
pais por los siguientes afios, con la peculiaridad de que esa dominacion, no siempre la

ejercio en los términos de la Constitucion como hemos pretendido demostrarlo.

Esa forma de dominacién se consolidé a partir de la reforma constitucional al
articulo 83 ya citado. Aunque se decidié la no reeleccion en el Ejecutivo, al mismo
tiempo se decidi6 la de los diputados y senadores, y ademas se ampliaron los periodos

de esos cargos, de tres afios para los diputados y seis para los senadores.

En 1934, después de tres mini periodos de dos afos en la Presidencia de la
Republica, motivados por la muerte de Obregon, fue elegido el primer Presidente de
seis afos. El General Lazaro Cardenas del Rio. Eso le daba ventajas para la
consolidacion de la hegemonia que el PNR iba alcanzando en la politica nacional. La
desaparicion de la escena politica nacional del jefe Maximo de la Revolucion, Plutarco
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Elias Calles, en la primavera de 1936, dio al Presidente de la Republica el mando de
las instituciones nacionales, como se decia en el lenguaje oficial, y ademas nacio la

figura de Jefe natural del Partido en el poder.

Con esa base politica, el General Cardenas, procedié a reformar, en 1938 el
Partido Nacional Revolucionario para dar lugar a la transformacion en el Partido de la
Revolucién Mexicana (PRM). La transformacion basica de esa reforma fue la creacion
de los sectores de partido que substituian a los grupos, camarillas, cacicazgos y
facciones que desde su origen conformaban el partido y que habia salido muy

desprestigiado de las elecciones celebradas en 1937, a mitad del sexenio 1934-1940.

En su mensaje de afio nuevo, el Presidente Cardenas sefialo que “la nueva
organizacion que habia de darse al partido politico de la Revolucién lo habia hecho
para que el pueblo pudiese hacer uso de su derecho civico interviniendo en los asuntos
de interés nacional... y en la designaciéon de los hombres que habrian de servir en los

puestos de eleccion popular™*e.

Dice Luis Javier Garrido que en su discurso anunciaba la inminente
estructuracion de la poblacion segun sus sectores de actividad, para lo que si bien
Céardenas queria que México se gobernase por la democracia, ésta no podia
“perfeccionarse mientras el pueblo no estuviese organizado para ejercerla y era por ello
gue se trataba de reunir “a todos los sectores” que estuviesen interesados en el

programa social que habria de transformar al pueblo™*’.

Un hecho notable es que la renovacion del Partido Nacional Revolucionario,
coincidi6 en el tiempo con una decisién presidencial de gran trascendencia. El

Presidente Cardenas, el 18 de marzo de 1938 decreto la expropiacion de los bienes de

%1% GARRIDO, Op. Cit., 238.
37 GARRIDO, Luis Javier. Op. Cit., 146.
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las compafiias que explotaban el petrdleo en nuestro pais, lo que conllevé una gran
movilizacion popular que sirvio de ambientacion a la Il Asamblea Nacional del PNR
gue el 30 de marzo de ese afio aprobd el nacimiento del Partido de la Revolucién

Mexicana.

Este hecho consolid6é el poder del Ejecutivo, dado que el nuevo partido cobijé
bajo su manto a casi todos los grupos, camarillas y facciones que aun subsistian de los
afios aciagos de la violencia revolucionaria; pero al mismo tiempo provoco
preocupaciones en los sectores de la poblacién que decidieron no integrarse a esta
nueva corriente y que encabezados por Manuel Gomez Morin decidieron al afio

siguiente fundar el Partido Accién Nacional (PAN).

De esta manera, quedd integrada la incipiente organizacion partidista que
prevalecié durante todo el resto del siglo pasado. No esta de mas decir que ambos
partidos son los Unicos que subsisten hasta la fecha, con la salvedad de que en 1946,
el Partido de la Revolucidon Mexicana, cambi6é de nombre e incluso de perfil, cuando en

la posguerra el pais parecia encaminarse a una nueva etapa de institucionalizacion.

Los sectores, obrero, campesino y militar, se formaron para representar a los
intereses tan dispares que conformaban el pais. Estos formaron el pacto de dominacion

gue serviria de sustento al sistema politico mexicano.

Los pilares de ese sistema eran, se decia, el Presidente y el Partido en el poder.
Nada se le atribuia en la democracia y en la estabilidad politica a los otros poderes, ni a
los otros componentes del sistema como eran los gobernadores o la ahora llamada
‘sociedad civil'.
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Para complementar esta dominacion, el General Cardenas, promoviéo una
reforma constitucional para privar a los Ministros de la Corte de Justicia de la Nacion de
la inamovilidad que se habia establecido en el texto original de la Constitucién en su
articulo 94, para quedar a partir de su publicacién en el Diario Oficial del 15 de

diciembre de 1934, como sigue:

Se deposita el ejercicio del Poder Judicial de la Federaciéon en una
Suprema Corte de Justicia... La Suprema Corte de Justicia se
compondra de veintidn Ministros... Los Ministros durardn en sus
encargos seis afnos, pero podran ser privados de sus puestos cuando
observen mala conducta de acuerdo con la parte final del articulo 111 o

previo juicio de responsabilidad correspondiente.

Los motivos expresados en la iniciativa respectiva, sefialaban que éstos
deberian comprometerse con las politicas de la Revolucién. Esto es, se pedia que los
Ministros se comprometieran con las directrices del gobierno en turno. Esto los alejaba
de su funcién original y basica que es la de interpretar la Constitucion en la solucién de

las controversias puestas a su conocimiento.

El pais entré pues en una etapa de ejercicio del poder basado en los usos y
costumbres del sistema politico, los que se constituyeron en una especie de
Constitucion real que de muchas maneras se sobreponia a la Constitucion formal, y asi
el pais entr60 en lo que Jesus Silva Herzog Marquez ha descrito como una “siesta

constitucional”.

Estos usos y costumbres del poder, fortalecieron la figura del Presidente, no sélo
sobre el Poder Legislativo, sino lo que fue mas significativo, sobre el Poder Judicial. La

creacion de los periodos presidenciales de seis afos, los ‘sexenios’ para los mexicanos,
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permitieron la creacién del Presidencialismo Mexicano que fue el que rigié en lugar y

por encima de la propia Carta Constitucional®*2.

Las reglas del juego constitucional debieron haber regido sobre el sistema
politico, pero como sucede en los paises de escaso desarrollo politico, es casi una
constante que se presente un débil normativismo constitucional. Esto sera el objeto de

analisis de estas Ultimas paginas.

Para ello, valga la pena sefialar que segun Cossio hay cuatro tipos de cambios

normativos:

a) Estableciendo nuevas normas de caracter general.

b) Realizando modificaciones interpretativas a las mismas normas generales
(por los 6rganos que las aplican o al determinar si han sido interpretadas
correctamente por otros 6rganos estatales).

c) Estableciendo modificaciones en el proceso de individualizacién de las
normas generales por los érganos que crean normas individuales.

d) Realizando cambios de interpretacion por los 6rganos que controlan la

regularidad de las normas individuales.

En este trabajo se tratara el primer tipo de cambio normativo, dando un
seguimiento a las principales reformas politico-electorales, puesto que la propia
configuracion del politico del pais impedia que fueran posibles las otras formas de
realizacion de cambios normativos. Por un lado estaba vedado al Poder Judicial
intervenir o resolver asuntos politico-electorales. Desde finales del siglo XIX se decidié
que el Juicio de Amparo fuera un medio idéneo para resolver cuestiones politicas no

electorales.

%8 para profundizar en este aspecto se puede consultar el libro del Maestro CARPIZO, Jorge. El
Presidencialismo Mexicano. Siglo XXI. México: 1979, asi como también HERNANDEZ, Alicia.
Presidencialismo y Sistema Politico. México y los Estados Unidos. El Colegio del México, México: 1994, y
SILVA-HERZOG MARQUEZ, Jesus; “El Fin de la Siesta Constitucional”; en Amparo Casar y Marvan
(Coordinadores); Gobernar sin Mayoria; CIDE & TAURUS; México: 2002.
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Si bien el Poder Judicial de la Federacion tenia en lo general la misma estructura
gue la actual. No se habian reglamentado el articulo 105 de la Constitucion que amplié
la procedencia de las Controversias Constitucionales ni establecidas las Acciones de
Inconstitucionalidad. En lo general se prohibia a la Corte la intervencion en asuntos
politicos®®®, lo que existian eran mecanismos que giraban en torno del poder
presidencial para resolver disputas politicas. Tal como lo explica Olga Sanchez

Cordero, Ministra de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion:

En casi 80 afios (hasta 1995) s6lo se interpusieron ante la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion alrededor de 50 controversias
constitucionales, mientras que de enero de 1995, fecha en que entré
en vigor la reforma constitucional publicada en diciembre de 1994, al
24 de marzo de 2004, se habian presentado entre controversias
constitucionales (811), acciones de inconstitucionalidad (205) y sus
respectivos recursos (736), 1752 asuntos. A febrero de 2003, se
presentaron entre controversias constitucionales, acciones de

inconstitucionalidad y sus respectivos recursos 1,490 asuntos®%°.

Al respecto, Sartori menciona que “México esta... en una transicion de un...
presidencialismo autoritario sostenido por un sistema de partido hegemonico... a un
experimento Unico de democracia presidencial... (esto) ha ocurrido basicamente en el
campo electoral en las reformas que se establecieron entre 1989 y 1993... La transicion
de desarroll6 a lo largo de mas de una década, especialmente a partir de la creacion
del IFE en 1990 y del TRIFE en 1996”3,

Aunque Sartori atribuye esta transicion a las reformas de 1990 a la fecha, se

hard un breve resumen de las principales reformas para demostrar que éstas no fueron

%19 Una revision histérica de este proceso se puede ver en el libro de GONZALEZ AVELAR, Miguel. La

Suprema Corte y la Politica. UNAM. México: 1994.

320 SANCHEZ CORDERO DE GARCIA VILLEGAS, Olga. Magistratura Constitucional en México: Elementos de
Juicio. UNAM. México: 2005.

¥ SARTORI, Giovanni. Ingenieria Constitucional Comparada. FCE. México: 2001, 221.
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sino la culminacion de una serie de modificaciones iniciadas en la década de los 60, y

mas decididamente aun, con la llamada reforma politica de 1977.

Gracias a esas reformas, la Constitucion Mexicana dejé de ser, al menos en lo
esencial, una mera declaracién de principios revolucionarios, y esta en transito de
convertirse en una Constitucion normativa y dando paso a la creacion de un Estado
Constitucional y democratico de derecho, como lo postulan las modernas teorias en la

materia.

lIl.IIl La Progresiva Liberalizacién del Sistema Politico Mexicano

lII.III.I La Ausencia de Competencia Politica

En el capitulo precedente concluiamos que la creacion y la posterior
consolidacion del PNR-PRM-PRI, acentlo el régimen de partido Unico que se conformo
con esa decision de los gobernantes surgidos de la Revolucion Mexicana. El partido
unico, se consolido al grado de no permitir en la realidad la existencia de otros partidos.
Ademas de esa circunstancia los partidos diferentes al PAN no conformaban una
oposicion real. Existian entonces solo el Partido Auténtico de la Revolucién Mexicana
(PARM) y el Partido Popular Socialista (PPS). Ambos eran ademas, desprendimientos
del Partido de la Revolucion Mexicana. EI PARM fue una concesion a los militares
después de la desaparicion del sector militar del PRM y el otro, el PPS, era un
desprendimiento de la Confederacién de Trabajadores de México (CTM), que habia

expulsado a los dirigentes de corte marxista.

La competencia politica, pues, era virtualmente inexistente; veamos a

continuacion algunos datos electorales que muestran la debilidad del entonces sistema
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de partidos.**? EL PAN que habia sido creado en 1939, como antes dijimos, empez6 a
competir electoralmente hasta 1943 en las elecciones de diputados federales. Ese afio
postuld candidatos en 21 distritos y obtuvo 25,000 votos. Para las elecciones
presidenciales de 1946, el Partido Accion Nacional propone la candidatura del Lic. Luis
Cabrera. En las elecciones de diputados federales obtiene 51,312 votos de un total de
2, 163,576, lo que representd el 2.37% de los votos. En esas elecciones postulé 64

candidatos y se le reconocen cuatro triunfos.

En 1949 en las elecciones para diputados federales, Accion Nacional postula 64
candidatos, logra cuatro triunfos reconocidos y obtiene 121,061 votos de un total de
2,324,305, alcanzando ya el 5.5% del total.

Para la eleccion de 1952, el PAN postula como candidato a la Presidencia de la
Republica, al licenciado Efrain Gonzalez Luna. Obtiene 285,555 votos, 7.7% del total.
En las elecciones de diputados federales de 1952 el PAN obtiene el 8.27% del total de
los sufragios. Para 1955 el porcentaje sube a 9.17%, perfilandose el partido como la

oposicién mas fuerte en el terreno electoral.

El partido participa en las elecciones presidenciales de 1958, postulando a Luis
H. Alvarez. En esas elecciones el PAN propone 139 candidatos y se le reconocen seis
triunfos, protestando por el fraude electoral decide retirarse de la Camara, pero algunos
diputados electos desobedecen la resolucion y son expulsados. En esas elecciones
obtiene 749,519 votos de un total de 7, 343,527 y alcanza un porcentaje de 10.20%.

En el periodo de 1958 a 1962 dirige Accién Nacional el Lic. José Gonzalez
Torres. De acuerdo a Guillén Vicente, “el partido continla en su linea de oposicion
sentada desde su fundacion, con sélidos principios doctrinarios basados en la

democracia sin abandonar la defensa de la propiedad privada”?3.

%2 Datos tomados de GUILLEN VICENTE, Alfonso. “Partido Accién Nacional”. En RODRIGUEZ
ARAUJO, OCTAVIO. La Reforma Politica y los Partidos en México. Ed. Siglo XXI. México: 1979, 125 a
137.

323 GUILLEN VICENTE, Alfonso. Op. Cit., 127.
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En 1961, en las elecciones de diputados federales, postula 95 candidatos,
conquistando cinco curules. Obtiene el 7.57% de los votos. En 1962 llega a la
presidencia del partido uno de sus mas brillantes idedlogos, Adolfo Christlieb Ibarrola,

gue permanece hasta 1968.

José Gonzalez Torres como candidato panista a la presidencia de la Republica
se enfrenta a Gustavo Diaz Ordaz, candidato del PRI. EI PAN obtiene mas de un millén

de votos con lo que alcanza el 11% de la votacion.

[LIILIN Introduccidn de los Diputados de Partido

Después de la reforma constitucional hecha por Lopez Mateos al articulo 54, que
instaura los diputados de partido, se celebran las elecciones de diputados federales de
1964. El Partido Accién Nacional presenta 174 candidatos y alcanza dos diputados de

mayoria y 18 de partido (el méximo que concedia la ley), con el 11.51% de la votacion.

En 1967 el PAN participa en todos los distritos electorales con 176 candidatos a
diputados federales. Obtiene el 12.29% de los votos, un diputado de mayoria y 19 de

partido.

En la campanfa presidencial de 1970 se presenta como candidato panista el Lic.
Efrain Gonzalez Morfin, obteniendo frente a Luis Echeverria Alvarez del PRI, casi dos
millones de votos y un porcentaje mayor al 13%. En las elecciones de diputados
federales obtiene veinte diputados de partido gracias a 1, 832,289 votos a su favor, lo

gue significd un porcentaje de 13.58%.
En las elecciones de diputados federales de 1973 Accion Nacional obtiene mas

de dos millones de votos y alcanzé casi el 15% de los votos, postulando 173 candidatos

logra 4 diputados reconocidos por mayoria y 21 de partido. Lo anterior gracias a la
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modificacién introducida por Echeverria que ampliaba el numero de diputados de

partido a 25.

Después de haber alcanzado en 1973 el 15% de la votacion en la eleccién
federal de 1973, el PAN decide no postular candidato a la eleccion Presidencial de
1976. Una profunda division interna que no pudieron superar, hizo que se abstuviera de
competir por Presidencia de la Republica. Sin candidato, obtiene el 3% calculado sobre
el total de empadronados en 1976 como una muestra fehaciente de su crisis interna. En
esa eleccioén, postula 129 candidatos obteniendo solamente 20 diputados de partido.

Esa decision mostraba que nuestro régimen de partidos estaba en franca
decadencia, las divisiones internas provocaban la abstencion electoral. Esta decision
del PAN, provocé que en las elecciones presidenciales de 1976 tuviéramos un solo
candidato a la Presidencia: José Lopez Portillo; siguiendo la practica de los ultimos

afnos, se postuldé a un Secretario del Gabinete del antecesor.

LI Inicio de la Reforma Politica

El Partido Accion Nacional, con su abstencion, provocé que la de Lopez Portillo
fuera una candidatura Unica, dado que los otros dos partidos con registro, el Partido
Popular Socialista y el Partido Auténtico de la Revolucibn Mexicana decidieron

registrarlo también como su candidato.

Con esa actitud el PAN, quizd sin proponérselo, provoco la peor derrota al
“partido oficial” como se le llamaba en esa época al partido en el poder. Las criticas
internas y externas a esa situacién no se hicieron esperar y se inicié una etapa de
cuestionamientos a la naturaleza del partido en el poder. Se le equiparé con los
sistemas de partido de estado que existian en la antigua Unidn Soviética y la
caracterizacion de autoritarismo sobre el sistema politico mexicano empezo a aflorar en

el pais.
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A continuacion se presenta una grafica con los porcentajes de oposicion que
tenia el partido oficial en este periodo, el cual representa la importancia de Accidn

Nacional como partido de competencia real y potencial al sistema®**:

Participacion del PAN en las Elecciones Presidenciales
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Entrando en funcién el nuevo gobierno el 1 de diciembre de 1976, el Presidente
José Lépez Portillo, anuncié su intencion de profundizar la apertura democratica
iniciada por su antecesor. Ante ese efecto el primer dia de abril de 1977, durante el
informe del Gobernador de Guerrero, el Secretario de Gobernacion que entonces
asistia a ese acto, anuncié la intencién del Presidente de iniciar una reforma politica de
largo aliento. Los objetivos de esa reforma politica fueron sefialados por Reyes Heroles

al afirmar que:

Endurecernos y caer en la rigidez es exponernos al facil rompimiento
del orden estatal y del orden politico nacional. Frente a esta
pretension, el Presidente Lépez Portillo estd empefado en que el
Estado ensanche las posibilidades de representacion politica, de tal

manera que se pueda captar en los érganos de representacion el

324 Es importante destacar que en las elecciones de 1958, 1964, 1970 y 1976 el PPS y el PARM apoyaron al
candidato del PRI; y en 1977 el PAN no presenté candidato. Elaboracion propia con datos de LOAEZA, Soledad.
Oposicion Leal y Partido de Protesta. FCE. México: 1999, 31, y JIMENEZ BADILLO, Margarita. La Oposicion
Parlamentaria en México. Porria & Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, LIX Legislatura. México:
2006, 95y 123.
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complicado mosaico ideoldgico nacional de una corriente mayoritaria,
y pequefias corrientes que, difiriendo en mucha de la mayoritaria,
forman parte de la nacion. La unidad democratica supone que la
mayoria prescinda de medios encaminados a constrefiir a las minorias
e impedirles que puedan convertirse en mayorias; pero también
supone el acatamiento de las minorias a la voluntad mayoritaria y su

renuncia a medios violentos, trastocadores del derecho®?°.

Después de ese acto hubo una convocatoria a los diversos partidos y grupos
politicos del pais a que se reunieran en la Secretaria de Gobernacion a plantear sus

puntos de vista en torno a este proposito.

Las audiencias publicas, de las que existe una memoria impresa editada por esa
Secretaria, sirvieron para llegar a acuerdos para la democratizacion del pais. Estas se
discutieron en El Congreso de la Union ese mismo afio y se publicoé en el Diario Oficial
el decreto que modifico 17 articulos de la Constitucién de 1917, con alteraciones que en
su conjunto representaban la reforma politica que el gobierno de la Republica habia

prometido y auspiciado.

Es de esta manera como comenzé la liberalizaciéon politica en nuestro pais, a
partir del crecimiento de la oposicion dentro de los canales formales de poder, derivado
de las reformas electorales a nuestra Constitucion y las leyes en la materia. A
continuacion se realizara una breve descripcion de todas éstas, para posteriormente
analizar los efectos que tuvieron en nuestro sistema de gobierno, electoral y de
partidos, y los que a su vez cada una de éstas promovieron, respectivamente, en las

otras dos.

%2> Ver RODRIGUEZ ARAUJO, Octavio. La Reforma Politica y los Partidos en México. Ed. Siglo XXI.
México: 1979, 87, y MIRON y PEREZ. Lépez Portillo: Auge y Crisis de un Sexenio. Plaza y Valdés.
UNAM. México: 1988, 47.
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IIl.IV Evolucién de las Principales Reformas Politico-Electorales®*®

lIl.IV.I Ley Electoral del 19 de Diciembre de 1911
De acuerdo a Garcia Orozco, con el movimiento revolucionario de 1910 y sus

antecedentes,

... las fuerzas politicas paulatinamente se van escrutinando, ampliando
su perspectiva ideoldgica y conformandose como fuerza organizada.
Esta primera fase de organizacién expresada en toda su intensidad a
través del movimiento armado, habrd de fructificar en su
reconocimiento legal, por primera vez, en la Ley Electoral de Francisco
|. Madero, del 19 de diciembre de 19113’

En este ordenamiento promulgado por el Presidente Madero, se establece el
censo electoral y se prevé que cada dos afios se dividiria al pais en distritos electorales
y en colegios municipales sufraganeos. Los Presidentes de los Ayuntamientos, a su
vez, dividian a los municipios en secciones de 500 a 2,000 habitantes; por cada 500
habitantes se elegiria un elector. Esta fue la primera Ley Electoral que reglamento los
partidos politicos, al sefialar de una manera muy breve los requisitos para su
Constitucion y funcionamiento, los que por otra parte eran muy sencillos, lo que
provoco, como se ha citado con frecuencia en nuestro pais, que el nimero de partidos

se haya multiplicado en 1928 a alrededor de ocho mil.

El 22 de mayo de 1912 se reformd la ley para sefalar que la eleccién de
diputados y senadores se hacia directa, quedando la del Presidente y la de los
Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion con caracter de indirecta. La

votacion sigui6 siendo secreta y la mayoria relativa en los términos de la Ley de 1911.

328 Elaboracion propia a partir del analisis de GARCIA OROZCO, Antonio. Legislacién Electoral Mexicana

51812—1927). Reforma Politica, Gaceta Informativa de la Comisién Federal Electoral. México: 1978.
*" GARCIA OROZCO, Antonio. Op. Cit., XXXIII.
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lII.IV.Il Ley Electoral para la Formacién del Congreso Constituyente del 20 de
Septiembre de 1916
De acuerdo al autor anteriormente referido, la mayoria relativa cobra “carta de

naturalizacion definitiva™>2®

con esta Ley; el voto vuelve a ser publico, ya que se obliga
al elector a que firme la boleta, y los casos de empate se resolvian por sorteo publico

gue realizaban las juntas computadoras.

Esta Ley-Convocatoria contiene algunos avances de la legislacion maderista,
habiendo recogido las practicas electorales mas utilizadas hasta esa fecha que son el

padrén electoral, la instalacion de casillas y la votacion.

lII.IV.1Il Ley Electoral para la Formacion del Congreso Ordinario del 6 de Febrero
de 1917

En cuanto al Padron Electoral se respeta la Ley anterior, salvo que la Junta
Empadronadora entregaria a los ciudadanos, ademas de las boletas para elegir
diputados, la de senadores y Presidente de la Republica.

Cada Camara calificaba sus respectivas elecciones: se designaban dos
comisiones dictaminadoras. La eleccidn directa del Presidente de la Republica se
instaura con la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos expedida el
mismo afio. La calificacion de la eleccién del Presidente, la hacia la Camara de

Diputados y declaraba electo al que hubiere obtenido mayoria absoluta de votos.

lII.IV.IV Ley para la Eleccion de Poderes Federales, del 2 de Julio de 1918.
De acuerdo al referido autor, el voto vuelve a ser secreto con la Ley para la
Eleccion de Poderes Federales, del 2 de julio de 1918, ya que el articulo 55

preceptuaba:

328 | pidem.
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Provisto de las boletas, el elector se retirara a la mesa o gabinete, en
su caso, Yy alli, en secreto, marcara con una cruz el anillo de color del
candidato registrado por quien vota o inscribira en el lugar

correspondiente el nombre del candidato no registrado*°.

Con lo anterior, desapareci6 la practica de que el elector tuviera que firmar las

boletas. Por otra parte, la eleccion del Presidente de la Republica deviene relativa.

De igual manera, se estipuldé que las listas electorales serian permanentes y
sujetas a revision cada dos afos. Se concedia el voto a todos los varones de 18 afios si
eran casados y de 21 si eran solteros, que estuvieran en ejercicio de sus derechos
politicos e inscritos en los registros de la municipalidad. Asi, el voto quedo establecido
como directo y secreto, pero no universal. No fue sino hasta el régimen del gobierno del
Presidente Adolfo Ruiz Cortines que adquiere esa caracteristica al reconocer a la mujer

su derecho de voto activo y pasivo.

También, se establecié que los candidatos independientes tendrian los mismos

derechos conferidos a los candidatos de partido.

Por otra parte, Garcia Orozco menciona que desde 1918 la formula que ha
regido es la mayoritaria relativa, hasta la Ley Federal de Organizaciones Politicas y
Procesos Electorales (LOPPE), de fecha 28 de diciembre de 1977, que instaura un
sistema mixto con dominante mayoritario. Asi, en 1963 se dio representacion
parlamentaria a las minorias mediante la yuxtaposicion de diputados de partido, que no

modificaba trascendentalmente el sistema mayoritario.

Por lo que se refiere a la calificacion de las elecciones por parte del Congreso, el
sistema instaurado en estos afios permanecié invariable para las elecciones

presidenciales, incluso hasta mediados de la década de los noventa.

329 | pidem.
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Es de destacarse que bajo esta legislacion se rigieron los procesos electorales
por casi treinta afios. Su larga permanencia puede obedecer a la estabilidad de los
afos del régimen impuesto por el PNR-PRM que se pueden ubicar entre 1929 y 1946.
Esta es sin duda la ley electoral que ha permanecido en vigor por mas tiempo en el

pais.

l1l.IV.V La Ley Electoral Federal de 1946

Dio comienzo una nueva época en la reglamentacion juridica de los partidos
politicos en México. Esta ley consigna en su capitulo lll “un verdadero régimen de
partidos politicos nacionales”**°. Entre las principales novedades de esta ley en materia
de partidos cabe destacar que por vez primera en una ley electoral mexicana se
establecid la figura de la coalicion y se enumeraron las causas de la cancelacion

temporal y definitiva del registro de los partidos politicos.

El articulo 22 establecid, de manera naciente en México un concepto juridico de
partido. De esta definicibn se obtienen la naturaleza juridica de los partidos y sus
funciones principales, ya que sentaba que los partidos politicos son asociaciones
constituidas conforme a la ley, por ciudadanos mexicanos en pleno ejercicio de sus
derechos civicos, para fines electorales y de orientacion politica. De esta manera, bajo
la nueva ley se dejaba atras la concepcion puramente electoral de los partidos politicos,
para considerarlos como entes de vital importancia en la participacion politica de la
poblacion. Esta definicion permitié asi fuera de manera incipiente la creacién de un

sistema de partidos en la politica mexicana.

La citada ley establecia que para los efectos de la misma solamente serian
reconocidos como partidos politicos los partidos nacionales, mas para constituir un
partido politico nacional se requeria cumplir una serie de condiciones de tipo

cuantitativo y cualitativo ante la Secretaria de Gobernacion.

30 |pidem
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La Ley de 1946 penetr0 hasta la vida intima de los partidos al establecer en su
articulo 25 que los estatutos de los partidos politicos determinarian necesariamente un
sistema de eleccidén interna para designar a los candidatos que el partido sostenga en
las elecciones; un programa y método de educacion politica de sus miembros; un
sistema de sanciones para los miembros que falten a los principios morales o politicos
del partido y la distribucion de funciones, obligaciones y facultades entre los diferentes
organos del partido. Cabe hacer notar que la fraccion |, al establecer un sistema de
eleccion interna para la designacion de los candidatos omite aclarar si la eleccion
interna debe o0 no ser democratica, con lo que se dejan abiertas las puertas de la “ley

de la tendencia oligarquica de los partidos™3".

Esta ley se debe a la obra del aleman Robert Michels quien en los albores del
siglo XIX, enuncié la que se conoce como Ley de Hierro de la Oligarquia en los
partidos. En sintesis sefiala que en donde hay una fuerte organizacién, hay una

oligarquia que se impone sobre los miembros del partido y termina dominandolo.

Otra de las principales innovaciones de la Ley de 1946 fue el establecimiento de
un registro partidario que otorgé personalidad juridica a los partidos. El procedimiento
de registro principiaba con la solicitud de registro del partido ante la Secretaria de
Gobernacién, que le otorgaba un certificado de registro siempre y cuando en cada
entidad de la Republica hubiera celebrado una asamblea en presencia de un notario o
funcionario que haga sus veces, quien comprobaba la identidad de las personas que se
afiliaran para formarlo y su residencia, dando fe de que hay por lo menos el nimero
minimo que exige la Ley. Una vez obtenido el registro y publicado en el Diario Oficial de
la Federacion, los partidos adquirian su personalidad juridica y automaticamente
gozaban de todos los derechos inherentes a la misma, pudiendo adquirir los bienes

necesarios para el cumplimento de sus fines.

%1 Ver MICHELS, Robert. Los Partidos Politicos: Un Estudio Socioldgico de las Tendencias Oligarquicas

de la Democracia Moderna. Volumen | y Il. Amorrortu Editories: 1991, asi como también LINZ, Juan.
Michels y su Contribucion a la Sociologia Politica. FCE. México: 1998.
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Entre los principales derechos de los partidos politicos estaba el ser
representado ante cada uno de los organismos electorales y las casillas electorales del
pais. Otro de los derechos de los partidos era el de formar confederaciones nacionales

y coaligarse para una sola eleccion.

El registro de los partidos se podia cancelar temporal o definitivamente. La
cancelaciéon temporal procedia cuando el partido no funcionara con sus Organos
fundamentales, o bien cuando no tuviera oficinas permanentes o no editara su

publicacién mensual.

Respecto a los organismos electorales, la Ley de 1946 establecid que la
vigilancia de todo el proceso electoral se confiaba en una Comisiébn Federal de
Vigilancia Electoral, que se formaria con el Secretario de Gobernacion, algun otro
miembro del gabinete comisionado del Poder Ejecutivo, dos integrantes provenientes
del Poder Legislativo, un senador, asi como un diputado, también comisionados por sus
respectivas Camaras, o en su defecto por la Comision Permanente, y finalmente, por
dos representantes comisionados de partidos politicos que serian designados bajo
comun acuerdo por todos los partidos, y en caso de no llegarse a tal acuerdo serian los
representantes de los poderes quienes los designarian, siempre y cuando dichos
partidos fuesen los mas importantes electoralmente en el pais, de ideologia o

programas diversos y que no sostuvieran las mismas candidaturas.

Por otro lado, independientemente de la ya citada Comision Federal de Vigilancia
Electoral, se establecieron las comisiones locales electorales y los comités electorales
distritales formados con dos representantes de todos los partidos politicos y tres
ciudadanos de la entidad y distrito respectivamente. Como resulta claro, los citados
organismos eran responsables de vigilar el despliegue del proceso electoral en sus
respectivos ambitos espaciales. Por otro lado, las irregularidades o vicios electorales
eran consignados en un acta que se remitia para su conocimiento a la comision Federal

de Vigilancia Electoral.
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El cdmputo y el escrutinio electorales bajo la Ley de 1946 se realizaban por la
Junta Computadora, instalada por los nacientes comités electorales distritales y
formada por los Presidentes de casilla de cada distrito electoral, dos secretarios y dos
escrutadores provisionales de entre los presentes, quienes mediante escrutinio secreto
elegian a la mesa directiva con un presidente, un vicepresidente, cuatro secretarios y

cuatro escrutadores.

lII.IV.VI Ley Electoral Federal de 1951

Esta Ley se publicé el 4 de diciembre y conservdé basicamente la misma
estructura que la de 1946, pero con algunas reformas importantes. En materia de
partidos, por ejemplo, las modificaciones se refirieron a la definicién juridica de los
partidos; a los requisitos para la obtencién del registro; al establecimiento de la
prohibicién de que el sistema de eleccion de los partidos consistiera en actos publicos
gue se asemejaran a las elecciones constitucionales; al requerimiento de que la
publicacién de periddico del partido tenga determinado tiraje, que seria certificado por la
Comisién Federal Electoral; a la obligacion por parte de los partidos de sostener centros

de cultura civica para sus miembros y a las causas de cancelacion del registro.

La Ley de 1951 establece en su articulo 27 —mismo que afiade un parrafo a la
anterior definicién juridica de partido— que los partidos politicos registrados son
auxiliares de los organismos electorales y comparten con ellos la responsabilidad en el
cumplimento de los preceptos constitucionales en materia electoral. La adicion del
anterior parrafo constituye un avance en la regulacion juridica de los partidos en México
pues el Estado les reconoce una naturaleza juridica mixta, puesto que realizan

actividades propiamente publicas.

La Ley de 1951 establecié que para obtener el registro de la Secretaria de
Gobernacioén, los partidos politicos deberian acreditar que cumplen con los requisitos
de Constitucion, estatutos y 6rganos fundamentales; que cuentan en el pais con mas

de treinta mil asociados, debiendo acompaniar listas de nombres, domicilios y demas
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generales de todos y cada uno de los miembros que tengan inscritos; que han
celebrado, cuando menos en las dos terceras partes de las entidades de la Republica,

una asamblea en presencia de un notario o funcionario que haga sus veces.

Como resulta evidente, los requisitos para el registro se vuelven mas dificiles de
acreditar. Estos candados, sobre todo el referido a la entrega de una lista nominal de
todos los miembros de un partido, provocé en los afios de la guerra fria, que los
partidos de izquierda, notablemente el Partido Comunista Mexicano, creado antes que
el Partido Nacional Revolucionario y que el Partido Accién Nacional, que habia
guedado sin registro en la conversion del sistema de registro de partidos a partir de
1946, se resistiera a entregar al “gobierno”, al que veia como el enemigo a derrotar,

una lista completa de sus opositores.

Asimismo, la Ley de 1951 establecio la denominacion de Comision Federal
Electoral que prevaleci6 hasta nuestros dias con la creacion del Instituto Federal
Electoral en 1990. A semejanza de ella, en cada estado de la federacion, se
constituyeron Comisiones Estatales, como maximos organismos electorales. La
composicion de ésta también se reformd en relacion con la Comision Federal de
Vigilancia Electoral que le antecedio. De esta manera, como representante del Poder
Ejecutivo Federal quedd Unicamente el Secretario de Gobernacion. Los integrantes del
Poder Legislativo fueron los mismos de la anterior Ley, y la representacion de los
partidos politicos nacionales se extendid a tres miembros. Asimismo, se dio a la
Comision Federal Electoral la facultad de otorgar o negar el registro de constancias de

mayoria expedidas por los comités distritales.

Por lo que respecta al escrutinio y al computo electorales, en lo relativo a su
primera instancia se el encargd a la mesa directiva de casilla, eliminandose a la Junta
computadora y con la participacion de los partidos en el nivel casilla. Otra innovacion,
digna de referirse fue la intervencién en el computo electoral por parte de los comités

distritales y las comisiones locales.
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lII.IV.VIl Ley Electoral Federal de 1953

El 17 de octubre de 1953 fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion la
reforma de los articulos 34 y 115, fraccién VI, de la Ley Fundamental que actualiz6 a
México en un renglén que refleja el desarrollo, o bien el subdesarrollo, de las
sociedades modernas, segun sea el caso. Nos referimos al otorgamiento pleno del
derecho al voto activo y pasivo a la mujer. La citada reforma brindo a la mujer plenitud
de derechos politicos porque con anterioridad y merced a una adicion al articulo 115
constitucional, del 12 de febrero de 1947, la mujer efectivamente gozaba de los citados
derechos, pero s6lo a nivel municipal. La desigualdad con el varén, permanecié hasta la
reforma de 1953, cuando la mujer adquirid el derecho pleno de votar y ser votada en

toda eleccién popular de cualquier nivel.

lII.IV.VIII Ley Electoral Federal de 1963

La reforma constitucional de 1963 “constitucionaliz6” a los partidos politicos en
México, al establecer el sistema de los “diputados de partido”. La citada reforma, segun
nuestro punto de vista, configura un nivel de constitucionalizacion —el semantico, en
términos de Loewenstein- , aunque no se desglosara el concepto y las funciones
esenciales de los partidos, como sucedid con las constituciones europeas de la

segunda posguerra y posteriormente en nuestro propio pais con las reformas de 1977.

Al comenzar la década de los sesenta, el panorama politico mexicano dejaba ver
un sistema de partidos en donde el Partido Revolucionario Institucional “seguia
adelante con un poder hegemoénico indisputado”. Para comprender mejor el panorama
de crisis que presentaba el sistema de partidos en México, basta examinar las
estadisticas electorales que son elocuentes: en diez afios toda la oposicion obtuvo un
total de 20 curules en la Camara de Diputados, de un total de 483 que se disputaron en
ese lapso. Por lo que a senadurias y gubernaturas respecta, la oposicion se fue en

blanco.

225



De esta forma, el 22 de julio de 1963 en el Diario Oficial de la Federacién se
publicaron las reformas y adiciones a los articulos 54 y 63 constitucionales. La principal

innovacion aportada por estas reformas fue la creacion de los diputados de partido.

El régimen de diputados de partido quedd asentado la modificacién publicada en

el Diario Oficial el 22 de junio de 1963 al articulo 54, el cual a la letra decia:

Articulo 54. La eleccion de diputados sera directa, con sujecion a lo
dispuesto en el articulo 52 y se complementarq, ademas, con
diputados de partido, apegandose, en ambos casos, a lo que disponga

la ley electoral y, en el segundo, a las reglas siguientes:

l. Todo Partido Politico Nacional, al obtener el dos y medio por
ciento de la votacion total en el pais en la eleccidon
respectiva, tendrd derecho a que se acrediten, de sus
candidatos, a cinco diputados, y a uno mas, hasta veinte
como maximo, por cada medio por ciento mas de los votos
emitidos;

Il. Si logra la mayoria en veinte o mas distritos electorales, no
tendra derecho a que sean reconocidos diputados de
partido, pero si triunfa en menor nimero, siempre que logre
el dos y medio por ciento mencionado en la fraccion anterior,
tendra derecho a que sean acreditados hasta veinte
diputados, sumando los electos directamente y los que
obtuvieron el triunfo por razéon de porcentaje;

[I. Estos seran acreditados por riguroso orden, de acuerdo con
el porcentaje de sufragios que hayan logrado en relacion a
los demas candidatos del mismo partido, en todo el pais;

IV.  Solamente podran acreditar diputados en los términos de
este articulo, los Partidos Politicos Nacionales que hubieran
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obtenido su registro conforme a la Ley Electoral Federal, por
lo menos con un afo de anterioridad al dia de la eleccion; y
V. Los diputados de mayoria y los de partido, siendo
representantes de la nacién como lo establece el articulo 51,
tendrdn la misma categoria e iguales derechos vy

obligaciones.

Bajo el novedoso sistema de los diputados de partido se llevaron a cabo las
elecciones de 1964, en las que el PAN obtuvo 20 curules, el PPS 10, y el PARM 5.

l1l.IV.IX Ley Electoral de1969

Con fecha 22 de diciembre de 1969 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion la enmienda constitucional al articulo 34 que reducia la edad de 21 afos a
18 para que los mexicanos no casados gozaran plenamente de la ciudadania. Como
consecuencia logica de la anterior reforma, el 29 de enero de 1970 se publicaron las
reformas a varios articulos de la Ley Electoral de 1951, a fin de que la edad requerida
para que un individuo disfrutara de derechos politicos activos fuese de 18 afios
cumplidos. Dicha reforma tuvo como sustento la idea de que en razon del dinamismo
de los procesos de transformacion sociales contemporaneos, los seres humanos
evidencian un proceso de maduracién mas acelerado que los coloca en posicién de
responsabilidad a una edad mas temprana que antafio, lo cual hacia anacrénica la
disposicion que establecia la edad de 21 afios como el umbral para que un individuo
soltero ejerciera el voto activo en un pais, donde ademds la gran mayoria de la

poblacién estaba ya -desde los afios sesenta- compuesta por jévenes.
Con la misma fecha de la reforma que otorgo el voto a los jévenes se establecio

el registro mediante férmula para los candidatos a diputados y senadores, quedando

integrada cada férmula por un candidato propietario y uno suplente. De esta manera, se
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“colmé una laguna legal que habia sido fuente de muchas polémicas™*2. Por otro lado
se establecié que dentro del plazo de registro de candidatos, los partidos podrian
sustituir libremente a los que ya hubieran registrado. Pero pasado el plazo, los partidos
s6lo podrian solicitar ante la Comisién Federal Electoral la cancelacion del registro de
uno o varios candidatos si la causa era fallecimiento, inhabilitacion o la incapacidad del

candidato.

lIl.IV.X Ley Electoral de 1973

El 5 de enero de 1973 fue expedida una nueva Ley Federal Electoral que sigui6
la tendencia de las anteriores Leyes Electorales Mexicanas, de observar una
maximalizacion progresiva en la regulacion electoral; de acuerdo a la Ley de 1973 “fue
nutrida con todos los adelantos y aciertos de sus antecesoras, fue elaborada con

superior técnica juridica y mas depurada sistematizacion™*.

El articulo 17 de la Ley de 1973 establecié que los partidos politicos nacionales
son asociaciones instituidas en los términos de esta ley, integradas por ciudadanos en
pleno ejercicio de sus derechos politicos, para fines electorales, de educacion civica y

orientacion politica.

La Ley de 1973 fij6 en su articulo 23 los requisitos necesarios para que un
partido pudiese constituirse como tal y solicitar posteriormente su registro. Si por un
lado se disminuy6 el minimo de afiliados de 75 mil a 65 mil, por otro lado, la exigencia
de que los dos mil miembros de cada entidad estuvieran avecinados, cuando menos,
en la mitad de los municipios o delegaciones de dicha entidad, con un minimo de 25
personas por municipio o delegacion, implicaba que bajo las nuevas disposiciones la

constitucion de un partido se volvia mas dificil.

%32 |nstituciones electorales y partidos politicos en México. Jorale. 2005.

333 |pidem
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Bajo la Ley de 1973 se establecié que los partidos politicos nacionales tenian el
derecho y la obligacion de integrarse a la Comision Federal Electoral, a las comisiones
locales y a los comités distritales electorales mediante un comisionado con voz y voto.
Asimismo, los partidos tenian derecho a nombrar un representante de casilla en las

mesas directivas de casilla de los distritos en los que postularan candidatos.

Ahora bien, una de las principales innovaciones de la Ley de 1973 fue el
establecimiento de un capitulo de prerrogativas de los partidos politicos que a las
exenciones fiscales ya conocidas afiadié las franquicias postales y telegréaficas
necesarias para el cumplimiento de sus funciones. Asimismo, el articulo 39 de la nueva
Ley permitié el acceso a la radio y television a los partidos, aunque soélo durante los
periodos de campafia electoral. No obstante “que el otorgamiento de los tiempos

precisos en ambos medios y la produccion de los programas”**

eran hechos por la
Secretaria de Gobernacion, es innegable que esta prerrogativa significO un avance

considerable en la reglamentacion juridica de los partidos.

En lo que concierne al Registro Nacional de Electores se establecid su
autonomia administrativa, asi como la obligacion de dar a los partidos las listas

nominales de electores y la facultad de elaborar las estadisticas electorales.

1.V Transicion a la Normatividad Constitucional

l1l.V.I Antecedentes

La transicion a la normatividad constitucional sucede en particular en las pautas
relativas a los procesos electorales, las relativas a los partidos politicos e incluso a la
composicidon de los 6rganos del poder legislativo que ha variado sustancialmente desde

la redaccién original. En efecto las reformas constitucionales, sobre todo las que en

34 |bidem
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materia politico-electoral se dieron desde 1963 al articulo 54 constitucional para afadir

a los diputados electos de manera directa, a los llamados “diputados de partido”.

Recordemos que en esa reforma se decidid, pretendiendo acabar con el
monopolio de la representacion politica que sustentaba el Partido Revolucionario
Institucional, que la Camara de Diputados del Congreso de la Union se integraria con

de dos maneras, o con diputado elegidos de dos formas distintas.

Se dispuso en el articulo 54 que la eleccién de los diputados seria directa con
sujecion a lo dispuesto en el articulo 52 (que sefialaba el numero de diputados, segun
la poblacion) y se complementaria, ademas con diputados de partido, apegandose, en

ambos casos, a lo que dispusiera la ley electoral.

Luego enunciaba, en el propio texto de la Constitucion, en cinco fracciones, las
reglas para acreditar la votacidn necesaria para que se le adjudicara a los partidos
politicos, los diputados a los que tuvieren derecho. En términos generales esas reglas
sefialaban que era necesario obtener una votacion del 2.5 por ciento de la votacion
para tener derecho a cinco diputados de partido y uno mas por cada 0.5 por ciento de

votacion.

Esta reforma tenia sin embargo diversas limitaciones que en seguida
mencionaremos. La Constitucién sefialaba que para acreditar candidatos se requeria la
calidad de partido politico nacional con registro. La circunstancia es que en esa época
s6lo contaban con registro legal cuatro organizaciones politicas. ElI Partido Accién
Nacional, El Partido Revolucionario Institucional, El Partido Auténtico de la Revolucién

Mexicana y el Partido Popular Socialista.
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Ademas establecia que cada partido sélo podria alcanzar un maximo de 20
diputados, entre los de mayoria relativa y los de partido, y dado el escaso niumero de
partidos, la cantidad de diputados de oposicion seria sélo de hasta 60 diputados. Esto
imposibilitaba que el partido mayoritario, el PRI, perdiera la capacidad de legislar y
gobernar sin limitacion alguna. El nimero total de diputados, aun en el supuesto de
repartir sesenta curules, permitiria al poder politico actuar sin las limitaciones que

impone el pluralismo politico.

Sin embargo se debe sefialar que esta reforma, la primera electoral de
importancia desde 1918, significo la incorporacion de los partidos politicos al texto de la
Constitucion, aunque no se sefalaban ni sus caracteristicas, fines o la forma de
participar en la formacion de la voluntad general o la obligacion de contar con
documentos en los que constaran sus estatutos, ideas o principios que postulaban

como se hizo en el articulo 41 a partir de la reforma de 1977.

No obstante las limitaciones sefialadas a esa reforma, se consiguié que a partir
de las elecciones de 1964, la composicion de la Camara de Diputados del Congreso de
la Unién, conociera un pluralismo limitado, pero que contribuyé a romper el monopolio
del partido entonces hegemonico. Precisamente de esa reforma y de las posteriores en

la misma materia, nos ocuparemos en las siguientes paginas.

lII.V.1l La Constitucionalizacion de los Partidos Politicos y el Sistema Electoral

Si bien de 1964 a 1976, es decir en cinco elecciones federales de la Camara de
Diputados, los partidos de oposicidon tuvieron oportunidad de participar en el reparto de
las curules, este método de asignacion demostr6 no ser suficiente para la plena

democratizacion del pais o al menos para incrementar el pluralismo politico y ante las
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elecciones presidenciales de 1976, en las que ademas se elegirian a los integrantes de
las Camaras de diputados y senadores, el Partido Accion Nacional, decidié no postular
candidato a la Presidencia de la Republica. La inexistencia de un verdadero régimen de

partidos aparecia en México.

La candidatura Unica de José Lépez Portillo®*®

provocé que el pais fuera
catalogado como no democratico por la teoria y la doctrina extranjera, llegandose al
extremo inclusive de considerarlo como un sistema de partido de Estado semejante a
los que existian en las dictaduras del bloque soviético y en paises de muy escaso

desarrollo politico que no podian ser catalogados como sistemas normativos.

Respecto al proceso de constitucionalizacion de los partidos politicos es
necesario sefialar que a partir de la segunda posguerra, y como consecuencia de la
necesidad de reencauzar los procesos politicos de esa conflagracion mundial en los

paises europeos, se vio la necesidad de impulsar a los partidos politicos.

Eso ha llevado a la doctrina en esta materia a afirmar que “los partidos politicos
se configuran en la actualidad como los mas importantes sujetos politicos que
intervienen en el desarrollo de la vida publica de los modernos Estados de democracia

pluralista, es sin duda alguna, la afirmacién de una obviedad™*°.

335 Aungue fue postulado por tres partidos politicos (el Partido Revolucionario Institucional, el Partido
Auténtico de la Revolucién Mexicana y el Partido Popular Socialista), mediante el sistema de candidatura
comun, no tenia adversario contra quien competir por la Presidencia de la Republica.

3% BLANCO VALDES, Roberto. “Democracia de Partidos y Democracia en los Partidos”, en GONZALEZ
ENCINAR, José Juan. Derecho de Partidos. Espasa Universidad. México: 1992, 40 y subsiguientes.
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En el mismo sentido se ha afirmado que los partidos politicos, en tanto “forma
historica de organizacion de los intereses colectivos, han venido a conformarse, de

forma creciente, como el ‘verdadero soberano™*’.

En el mismo sentido se ha dicho, quizd un poco exageradamente, que los
partidos, “hacen la Constitucion, aprueban las leyes, de hecho las elecciones, son el
Parlamento, forman el Gobierno, controlan la Administracion, dirigen empresas y
organismos publicos, y deciden libremente como y cuanto tenemos que financiarles. No
es poco, sobre todo si se tiene en cuenta que de la actividad de los partidos la
Constitucion, solo dice que ‘concurren a la formacién y manifestacion de la voluntad

popular7”338.

Esa cita, si bien corresponde a lo que sucede en el Constitucionalismo espafiol,
vale también para nuestro pais. Basta referir que nuestra Constitucion desde 1977, con
motivo de la llamada Reforma Politica que antes citamos, incluy6 a los partidos politicos
no solo tangencialmente como en la reforma de los diputados de partido de 1963, sino
que al igual que en otras Constituciones, se les sefialaran los fines que cumplen en la

democracia y en el Estado de Derecho.

Merced a las reformas de ese ano, en el articulo 41 de nuestra Carta

Fundamental se incluyo el siguiente texto:

7 BLANCO VALDES, Roberto. Op. Cit., 44.
3% GONZALEZ ENCINAR, José Juan. “Democracia de Partidos versus Estado de Partidos”, en Derecho
de Partidos. Op. Cit, 1.
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Articulo 41. Los partidos politicos son entidades de interés publico; la
ley determinara las formas especificas de su intervencion en el

proceso electoral.

Los partidos politicos tienen como fin promover la participacion del
pueblo en la vida democrética, contribuir a la integraciéon de la
representacion nacional y como organizaciones de ciudadanos, hacer
posible el acceso de éstos al ejercicio del poder publico, de acuerdo
con los programas, principios e ideas que postulan y mediante el

sufragio universal, libre secreto y directo.

Esta reforma subsand una omision histérica de nuestro constitucionalismo. En
nuestro caso, como hemos venido estudiando, la inexistencia o debilidad del sistema de
partidos provocaba la debilidad de la division de poderes en México, con el
consecuente fortalecimiento de un Presidencialismo que se sobreponia a los otros

poderes, fundamentalmente al Legislativo.

Las 51 reformas practicas a lo largo del periodo estudiado al articulo 73
constitucional, denotaron generalmente un centralismo presidencialista®*. El Legislativo
federal fue acumulando y sucesivamente quitando facultades al resto de los
organismos, para atribuirselos a si mismo y asi brindarselas al Ejecutivo federal. Tena

Ramirez lo explica mejor:

Se desarrollé incontenible el fendbmeno de la delegacion de facultades
legislativas al Ejecutivo, con absoluta independencia del articulo 29, en
grado tal que la mayor parte de nuestra legislacion comun ha sido obra

%39 VVer GONZALEZ ARECHIGA, Bernardo (coordinador). Politicas Publicas para el Crecimiento y la
Consolidacion Democratica 2006-2012. EGAP. 2006, 65. Los autores hablan de 50 reformas, mas a la
fecha de cierre de esta Tesis son 51.
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del Ejecutivo, sin que para expedirla exista una situacion grave, sin
haber suspensidn de garantias y sin que esa legislacion tenga
pretensiones, ni por asomo, de servir de medio para hacer frente a

dicha situacion anormal®*.

Al respecto el Profesor de la Universidad de Paris, Maurice Duverger, dice que:

El desarrollo de los partidos ha hecho romper los cuadros de las viejas
clasificaciones politicas, inspiradas en Aristoteles o0 en Montesquieu.
La oposicion clasica del régimen parlamentario, del régimen
presidencial y el régimen de asamblea no puede constituir ya, en lo
sucesivo, el eje del derecho constitucional moderno. El partido Gnico
se acercaba a la Turquia kemalista, la Rusia soviética y la Alemania
Hitlerista, aunque a la primera se pareciera a un régimen de asamblea,
la segunda a un régimen semiparlamentario, y la tercera a un régimen

semipresidencial®*.

Para mostrar la importancia del sistema de partidos en el funcionamiento del

sistema constitucional, Duverger ejemplifica diciendo:

La fuerza respectiva de los partidos ejerce una influencia no menos
profunda: la existencia de un partido dominante puede transformar la
naturaleza de un régimen, como se ve en ciertos Estados
Norteamericanos o0 en la Suiza anterior a 1914. Mas aun: un simple

cambio de mayoria entrafia a veces consecuencias idénticas. Si la

%0 TENA RAMIREZ, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. Editorial Porriia. México: 2000, 241.
%1 DUVERGER, Maurice. Los partidos Politicos. FCE. Cuarta reimpresion. México: 1972, 418 vy
subsiguientes.
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mayoria del Congreso y la Presidencia de los Estados Unidos, son
ocupados por el mismo partido, la separacion de poderes oficial queda
atenuada. La influencia de los partidos, conduce a admitir una
relatividad de las estructuras gubernamentales, que pueden ser
modificadas por la sola evolucién de la relacion de fuerzas politicas
dentro del pais... estamos lejos de la rigidez de los cuadros

constitucionales clasicos®*2.

Esta aseveracion del afamando profesor francés, tiene relacion directa con lo
gue sucedia en México, en donde habia la existencia de un partido “virtualmente Unico”,
como sefalod el ex Presidente Carlos Salinas de Gortari después del resultado electoral
de 1988, aclarando que esa eleccién significaba el inicio del fin del sistema de partido
hegemdnico que se formé entre 1929 y esa fecha. Ademas, el grado de separacion de

poderes, como sefiala Duverger:

depende mucho méas del sistema de partidos que de las
disposiciones previstas en las Constituciones. Asi, el partido Unico
entrafla una concentracion de poderes muy estrecha, incluso si los
textos establecen oficialmente una separacion mas 0 menos

acentuada>*®.

Como veremos mas delante, esta afirmacion queda plenamente demostrada con
la situacion que guardé el Poder Legislativo en México respecto del Presidente de la
Republica. Al principio de este trabajo dijimos que el maestro Pablo Gonzalez
Casanova, en la democracia en México, demostré6 que en las épocas de la amplia

dominacion politica del PRI, la divisibn de poderes quedo casi inexistente no obstante

%2 DUVERGER, Maurice. Op. Cit., 419.
3 |bidem.
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su consagracion constitucional en los términos formales que subsisten hasta la

fecha®*,

Incluso, el sistema de partidos se evidenciaba en la forma de integrar y de
gobernar del Poder Legislativo de la Union. En las paginas siguientes se abordara mas
profundamente este tema, sin embargo baste por ahora decir que en el periodo de
tiempo en que el PRI tuvo mayoria en el Congreso, los decretos que aprobaba se
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realizaban con una cantidad significativa®*® de reformas®*°:

Reformas Constitucionales (c/transitorios)
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Mientras que en las Legislaturas de 1997 a la fecha, si bien la aprobacién de
reformas, en cantidad de decretos®’, se mantuvo en un nimero aproximado a los

periodos anteriores inmediatos, la cantidad de modificaciones constitucionales que en

%4 GONZALEZ CASANOVA, Pablo. La Democracia en México; ERA; México: 1990.

35 De 1917 a la fecha de cierre de esta Tesis, nuestra Carta Magna ha vivido 438 reformas.

%% Fuente: elaboracién propia con datos del CD "Constitucion y Leyes Federales de México"; Camara de
Di7putados del H. Congreso de la Union, LIX Legislatura, actualizado al 06 de junio de 2006.

%7 a cantidad de decretos que han modificado nuestra Constitucién de 1917 a junio de 2006, son 166.
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ellos se realizan contienen un menor nimero de articulos y su contenido no implica

cambios estructurales para el pais®*:

Reformas Constitucionales por Decretos Emitidos
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Evidentemente entre nosotros, la sumision politica del poder legislativo hacia el
Ejecutivo fue la nota distintiva de las primeras épocas de la construccion de la
institucionalidad que se inicio a finales de la década de 1920 a 1930, con la creacioén del

Partido Nacional Revolucionario en 1929.

La creacion del PNR-PRM-PRI, permitié que la transmision del poder politico en
México, se diera en los términos en que se desarrollaba en otros paises, es decir a

través de los partidos politicos. En las siguientes paginas, haremos un analisis de las

%8 Fuente: elaboracién propia con datos del CD "Constitucion y Leyes Federales de México"; Camara de

Diputados del H. Congreso de la Unién, LIX Legislatura, actualizado al 06 de junio de 2006.

238



principales reformas legales y legislativas que permitieron la progresiva Normatividad,

al menos la legislativa, constitucional®*°.

lI.V.IIl La Reforma Politica de 1977: El Desmantelamiento Paulatino del Sistema
Hegemonico Mexicano

El decreto publicado el 6 de diciembre de 1977 contenia las reformas a los
articulos constitucionales que dieron forma a la llamada “Reforma Politica” son los

siguientes>>";

El articulo 6° en el que se consagra la libertad de expresién, conservo la
redaccion original de 1917, y sélo se afiadio al final del mismo que el derecho a la

informacion sera garantizado por el Estado®*.

En el articulo 41 se definié la naturaleza y fines de los partidos politicos. En
cuanto a su naturaleza se sefalé que son entidades de interés publico, y la ley

determinara las formas especificas de su intervencion en el proceso electoral.

Respecto a los fines que persiguen se establecié que tienen como fin promover
la participacion del pueblo en la vida democratica, contribuir a la integracion de la

representacion nacional y como organizaciones de ciudadanos, hacer posible el acceso

%49 Una cronologia de las reformas constitucionales y legales en materia electoral, puede ser consultada

en el libro publicado por los profesores de la Facultad de Ciencias Politicas de la UNAM, Octavio
Rodriguez Araujo y Carlos Sirvent: RODRIGUEZ Y SIRVENT. Instituciones Electorales y Partidos
Politicos en México. Jorale. México: 2005.

%0 En esta apartado sélo nos referiremos a los principales cambios a la Carta Fundamental, en un
apéndice de este trabajo incluiremos los decretos completos en los que se contienen las reformas
publicadas en el Diario Oficial de la Federacion de fechas: 22 de junio de 1963, 14 de febrero de 1972,
14 de noviembre de 1972, 06 de diciembre de 1977, 22 de abril de 1981, 03 de febrero de 1983, 15 de
diciembre de 1986, 17 de marzo de 1987, 10 de agosto de 1987, 06 de abril de 1990, 28 de enero de
1992, 03 de septiembre de 1993, 19 de abril de 1994, 22 de agosto de 1996, 29 de julio de 1999, 23 de
diciembre de 1999 y 23 de octubre de 2003.

%1 Cabe destacar que este apartado de la reforma politica fue el Gltimo en ser reglamentado en toda su
extension mediante la publicacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
en el afio 2002.
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de éstos al ejercicio del poder publico, de acuerdo con los programas, principios e ideas

gue postulan y mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo.

Se les concedié el derecho de usar en forma permanente los medios de
comunicacién social, de acuerdo con las formas y procedimientos que establezca la
ley”, y que en los procesos electorales federales los partidos politicos nacionales
deberan contar, en firma equitativa, con un minimo de elementos para sus actividades

tendientes a la obtencién del sufragio popular.

Para eliminar la rigidez imperante en la Constitucion de partidos politicos, la ley
expedida en virtud de esa reforma, si bien continu6é con la regla de que sélo podrian
competir los partidos con registro legal, suavizé los requisitos para su creacion

mediante el establecimiento de lo que se conocié como registro condicionado.

Habia pues dos tipos de partido, los creados antes de esa reforma y los que
obtuvieron un registro condicionado al resultado de la eleccién. En esa primera eleccion
se decidi6 que la obtencién del 1.5 por ciento de la votacion sobre el total nacional,
seria el porcentaje minimo que los partidos deberian obtener para tener derecho a que
se les asignaran diputados de partido, este porcentaje podria ser alcanzado hasta en

dos procesos electorales sucesivos.

Asi se registraron diversos partidos de la izquierda mexicana que hasta entonces
habian permanecido en la marginacion. De esa corriente se registr6 al Partido
Comunista Mexicano (PCM) y al Partido Socialista de los Trabajadores (PST). De la
antigua corriente sinarquista con arraigo en el centro del pais, se registrd

condicionalmente al Partido Demédcrata Mexicano (PDM).

El articulo 51 conservo casi en su totalidad la redaccion original, y sélo se afadié

gue por cada diputado propietario, se elegird un suplente.
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La gran innovacion de esa reforma politica fue la introducida en el articulo 52, en
el que se redefinié tanto la composicion como la forma de eleccion de la Camara de
Diputados. Dejando atras la composicién basada en la division de la poblacional, lo que
se habia modificado varias veces a medida que crecia la poblacion. Se decidié que el
sistema electoral seria mixto, permitiendo que la Cadmara de Diputados, se integrara por
diputados de dos maneras de eleccién. Los primeros 300 diputados serian electos
segun el principio de votacion mayoritaria relativa, mediante el sistema de distritos
electorales uninominales; y ademas se decidi6 que mediante el principio de
representacion proporcional, se elegirian hasta 100 diputados mediante el sistema de

listas regionales, votadas en circunscripciones plurinominales.

Con todo, lo mas importante de esa reforma fue la innovacién al sistema
electoral mexicano. Desde la publicacién de ese decreto el 06 de diciembre de 1977, se
abandon¢ el tradicional sistema de mayoria relativa simple, para incluir ademas un

porcentaje de las curules a repartir mediante el sistema de representacion proporcional.

De esta manera en 1977 se establecié que un 75% de los asientos en la Camara
de Diputados se eligiera por el principio de mayoria relativa y el restante 25% fuera
elegido en manera proporcional. En reformas posteriores, estos porcentajes se
modificaron para llegar al sistema actual, en el que el sesenta por ciento de las curules
se asigna por el principio de mayoria relativa y el cuarenta restante por el de

representacion proporcional®®?,

En esta modificacion constitucional, se puede hacer recaer la construccién del
pluralismo mexicano, dado que los partidos de oposicién al incrementar paulatinamente
su presencia electoral, fueron también ganando experiencia politico electoral y al
conquistar posiciones de responsabilidad administrativa, adquirieron también

experiencia de gobierno.

%2 Para una mejor comprensiéon de ambos sistemas electorales se puede consultar a NOHLEN Dieter.

Sistemas Electorales y Partidos Politicos. FCE. México. 1994, o la edicién revisada de 2004. También a
SARTORI, Giovanni. Ingenieria Constitucional Comparada. Op. Cit.
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En lugar de la demarcacion mutante de los distritos electorales, se decidio en el
articulo 53, que la demarcacion territorial de los 300 distritos electorales uninominales
seria la que resultare de dividir la poblacion total del pais entre los distritos sefialados.
La distribucion de los distritos electorales uninominales entre las entidades federativas
se haria teniendo en cuenta el ultimo censo general de poblacién, sin que en ningan

caso la representacion de un Estado pudiera ser menor de dos diputados de mayoria.

También se establecié que para la eleccion de los 100 diputados segun el
principio de representacion proporcional y el sistema de listas regionales, se
constituiran hasta cinco circunscripciones electorales plurinominales en el pais, y la ley

determinara la forma de establecer la demarcacion territorial de estas circunscripciones.

En las modificaciones para incluir los diputados de partido en las reformas de
1963 y su adecuacion en 1972, se dio ya un avance en el pluralismo politico del pais; y
ahora con la apertura a las oposiciones en la composicién del Congreso se mejord
sensiblemente la asignaciéon de los diputados de representacion proporcional. Para eso
se modificé el articulo 54, a fin de definir la forma en que se haria la eleccion de los 100
diputados, segun el principio de la representacion proporcional y el sistema de listas

regionales. Esa distribucion se hizo con base en las reglas siguientes:

I.  Para obtener el registro de sus listas regionales, el partido politico
nacional que lo solicite, deberd acreditar que participa con
candidatos a diputados por mayoria relativa en por lo menos la
tercera parte de los 300 distritos uninominales.

II. Tendra derecho a que le sean atribuidos diputados electos segun
el principio de representacion proporcional, a todo partido que: A)
no haya obtenido 60 o mas constancias de mayoria y B) que
alcance por lo menos el 1.5% del total de la votacién emitida para
todas las listas regionales en las circunscripciones

plurinominales.
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[ll. Al partido que cumpla con los supuestos sefalados en las
fracciones | y Il de este articulo, le seran asignados por el
principio de representacion proporcional de nimero de diputados
de su lista regional que corresponda al porcentaje de votos
obtenidos en la circunscripcion plurinominal correspondiente. La
ley determinara las férmulas electorales y los procedimientos que
se observaran en dicha asignacion: en todo caso en la asignacion
se seqguirdn el orden que tuviesen los candidatos en las listas
correspondientes.

IV. En el caso de que dos 0 mas partidos con derecho a participar en
la distribucion de las listas regionales obtengan en su conjunto
90, mas constancias de mayoria, sélo seran objeto de reparto el
50% de las cuales que deben asignarse por el principio de

representacion proporcional.

En el articulo 55, se afiadié que para ser diputado se requiere ser originario del
Estado en que se haga la eleccion o vecino de él con residencia efectiva de méas de

seis meses anteriores a la fecha de ella.

Para poder figurar en las listas de las circunscripciones electorales
plurinominales como candidato a diputado, se requiere ser originario de alguna de las
entidades federativas que comprenda la circunscripcién en la que se realice la eleccion
o vecino de ella con residencia efectiva de mas de seis meses anteriores a la fecha en

gue la misma se celebre.

En materia de la calificacién de la eleccion de los diputados se decidio en el
articulo 60 que la Camara de Diputados calificaria la eleccion de los miembros a través
de un colegio electoral que se integraria por los 60 presuntos diputados que de acuerdo
con las constancias de mayoria que registre la Comisién Federal Electoral hubieran
obtenido mayor niumero de votos y por 40 presuntos diputados que resultaren electos

en la o las circunscripciones plurinominales que obtuviesen la votacion mas alta.
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Esta férmula, si bien mantuvo la llamada autocalificacion de los legisladores, se
permiti6 que en una parte de los integrantes del Colegio Electoral, se integraran un
buen nimero de diputados opositores. Esto hacia posible una mayor verificacion de la
legalidad de las elecciones, punto débil de las elecciones en México desde mucho
tiempo antes.

Una verdadera revolucion legislativa que al final desembocoé en el actual sistema
de impugnacion de los resultados electorales que a partir de entonces conocié de
recursos de los que se habia privado desde inicios del siglo XX cuando se decidié que
el Juicio de Amparo no procedia contra las resoluciones de colegios electorales, fue
gue se establecié que procederia el recurso de reclamacion ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion contra las resoluciones del Colegio Electoral de la Camara de
Diputados.

No obstante esta importante adicion, se limité a que la Suprema Corte de Justicia
si considerara que se cometieron violaciones sustanciales en el desarrollo del Proceso
electoral o en la calificacibn misma, lo haria del conocimiento de dicha Camara para
gue emitiera una nueva resolucion, misma que tendria el caracter de definitiva e
inatacable. Asimismo, dicha reforma establecia que la ley seria quien fijara los

requisitos de procedencia y el tramite a que se sujetaria este recurso.

En lo relativo a las elecciones en el orden local, se adicioné el articulo 115 de la
Carta Fundamental para sefialar que en las legislaturas locales habria diputados de
minoria y en los Ayuntamientos, limitados a los que tuviesen mas de 300 mil
habitantes, se elegirian regidores de representacion proporcional. Esta medida se
quedod evidentemente corta porque en ese entonces, apenas una decena de municipios

tenian esa poblacion, repartidos en 16 estados de la Republica.
Ni que decir que estas reformas fueron bien recibidas por una parte de la

intelectualidad mexicana e incomprendidas por otra parte de ella y sin duda con

escepticismo por algunas de las fuerzas politicas de entonces. Entre los que mejor
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comprendieron el alcance de esas reformas esta el profesor de la UNAM el Doctor

Jorge Carpizo, para quien la reforma perseguia los siguientes fines:

a) Que el sistema politico mexicano no se vaya a desestabilizar, y para
ello se abren cauces que canalicen las inquietudes politicas y sociales;
b) Reforzar el sistema politico ante la crisis econdmica; ¢) Ampliar la
representacion nacional, permitiendo que las fuerzas minoritarias
estén debidamente representadas en la Camara de Diputados, los
congresos locales y los municipios de mas de 300,000 habitantes, y
asi garantizar la manifestacion plural de las ideas; d) Auspiciar la
tolerancia entre los diversos sectores y corrientes de pensamiento; €)
Mantener la legitimidad de la representacion politica y de ese modo
conservar el control que el gobierno tiene sobre amplias clases de la
sociedad; f) Promover una mayor participacion de los ciudadanos en la
actividad politica; g) Fortalecer al Poder Legislativo y tratar de lograr
gue ejerza algunas de sus funciones de control respecto al Ejecutivo;
h) Conseguir que el gobierno tenga interlocutores validos que
representen diversas fuerzas sociales del pais, e i) Reforzar y ampliar
nuestra unidad nacional a través de captar mejor la pluralidad en la

representacion popular®>:,

Segun Woldenberg, dicho esto muchos afios después de las afirmaciones del

Doctor Carpizo:

... De la reforma politica es posible afirmar que la plataforma originaria
de la transicién fue construida sobre cinco columnas: 1.- Se declara a
los partidos politicos como entidades de interés publico y se da paso a
su ‘constitucionalizacion’, es decir, al reconocimiento de Ila
personalidad juridica de los partidos en plural y a su importancia en la
conformacion de los 6rganos del Estado. 2.- Se abre la puerta de la

%3 CARPIZO, Jorge. La reforma politica mexicana de 1977. Anuario Juridico VI. México. 1979. 47-48.
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competencia electoral, mediante el registro condicionado a las fuerzas
politicas mas significativas de la izquierda mexicana hasta entonces
marginadas, en especial al Partido Comunista. 3.- Se concreta la
ampliacion del Congreso y la introduccion de los diputados
plurinominales; la nueva formula conjugaba 300 diputados de mayoria
y 100 de representacion proporcional. Asi se inyecté un mayor y mas
intenso pluralismo a la Camara de Diputados y los incentivos
suficientes para que los partidos desarrollaran campafas a escala
nacional, en busca de todos los votos posibles acumulables para la
"bolsa” plurinominal. 4.- Por primera vez el Estado asume la obligacion
de otorgar recursos para el sostenimiento de todos los partidos
politicos. Adquieren prerrogativas, en los de comunicacién y en dinero
publico. 5.- Con su registro ante la autoridad electoral federal, los
partidos politicos adquirieron automaticamente la posibilidad de asistir
a las diferentes elecciones en los otros niveles de la vida politica:
estatal y municipal. La participacion electoral de alternativas distintas,
legalizadas y legitimadas desde la Constitucion, se multiplicé a lo largo

y ancho del pais®*.

Por el lado de quienes se resistian a ver el lado positivo de la reforma, estaba el
presidente del Partido Accién Nacional, Abel Vicencio Tovar®*®, quien en su discurso de
aceptacion de ese cargo, sefialo refiriendose a la reforma politica realizada por el

régimen de Lépez Portillo:

Tenemos lo que esperabamos, un instrumento mafioso, una intencién
objetiva, en reformas constitucionales y en una ley, que no llevan mas

propésito que mediatizar la accidon del Unico partido de oposicion

%4 Conferencia pronunciada en la Universidad Internacional de Florida. WOLDENBERG K., José. La

transicion democratica mexicana. Memorias de Congreso. Baja California (México). Disponible en:
http://memoria.fiu.edu/memoria/documents/woldenberg.pdf

55 Consultar en el libro pionero en la materia el trabajo de RODRIGUEZ ARAUJO. La Reforma Politica y
los Partidos Politicos. Siglo XXI. México: 1979.
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auténtica con que cuenta Meéxico y el de institucionalizar la

preeminencia, la permanencia del partido oficial, eso es todo®®°.

No obstante esta resistencia inicial, la cual contrasté con la votacion unanime del
Grupo Legislativo de Accion Nacional a favor de una gran cantidad de aspectos de la
reforma en el H. Congreso de la Unién®*’, en ese momento el Partido Accién Nacional
acompafo como de su intencion algunas propuestas para esa reforma. Entre éstas se

pueden ver las siguientes:

1. Un padron electoral depurado y una credencial permanente que
acredite a los electores auténticos. 2.- Integracion imparcial de los
organismos electorales. 3.- Un sistema de calificacion de las
elecciones que garantice los resultados reales. 4.- Recursos para
reparar irregularidades cometidas en el proceso electoral. 5
Desaparicion de los controles oficiales, a través de las centrales
obreras, campesinas y populares, que impiden la libre emision del voto
y 6.- Rechazar el sistema de diputados de partido.

Es importante sefalar que en la reforma integral al municipio mexicano,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 3 de febrero de 1983, se incluy6 una
reforma crucial para el proceso de democratizacion del pais, al ampliarse las
posibilidades de la incorporacion de los Ayuntamientos y legislaturas locales a la
reforma politica. Se decidié en el articulo 115 que en todos los municipios y no solo en
los que tuvieren mas de 300 mil habitantes, habria regidores electos por el principio de

representacion proporcional.

Después de tres elecciones sucesivas, las del debut de dicha reforma en 1979,

las presidenciales de 1982 y las intermedias de 1985, se volvié a revisar el marco

% |dem 140y 141.

%7 para ver las votaciones en lo general y particular a los diversos articulos que fueron reformados en el
Decreto en mencion, consultar: “Reformas a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(1917-Febrero, 2003)"; Direccion General de Bibliotecas; H. Congreso de la Unién.
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juridico constitucional de las elecciones en nuestro pais. Este hecho coincidia con el
avance de las oposiciones en el pais y el retroceso del Partido Revolucionario

Institucional.

Son notables en los resultados electorales los efectos de la apertura politica. El
PRI que en las elecciones presidenciales de 1976 parecia haberse consolidado para
siempre, con el nuevo método electoral adoptado en 1977, y que empez0 a regir en los
procesos electorales de 1979, empezd a denotar una caida en las preferencias de los
electores.

Un estudio muy completo de estos efectos se puede consultar en el libro La
Mecénica del cambio politico en México. Elecciones, partidos y reformas®, en donde
demuestra Becerra que entre las elecciones legislativas de 1973 en las que el PRI
obtuvo 10 millones y medio de votos, para un 70 por ciento del total y el PAN obtuvo
poco mas de 2 millones de sufragios (2,207.069), llegando a un porcentaje de casi 15
por ciento, en 1976 el PRI avanzé hasta alcanzar el 80 por ciento de la votacién con 12,
868, 104 millones de votos.

La eficacia de la reforma politica se mostré desde la primera eleccion bajo sus
reglas. En las elecciones de 1979, el PRI redujo su votaciéon a 9,610,735 millones de

votos para un porcentaje de apenas el 11 por ciento.

Esta reduccidon porcentual, sin embargo no beneficio sélo al PAN que en esa
eleccion retrocedio respecto a las de 1973 al pasar a sélo el 11 por ciento de los votos
emitidos. También los partidos de nuevo registro, notablemente el Partido Comunista
Mexicano obtuvo el 5 por ciento de los votos y otras fuerzas otro tanto. Destacan de
esos datos que los votos anulados sumaron el 6 por ciento para ubicarse en el tercer

lugar. También avanzé el abstencionismo al registrarse una votacion total de casi 14

%% BECERRA Ricardo, SALAZAR, Pedro y WOLDENBERG, José. La Mecénica del Cambio Politico en
México, Elecciones Partidos y Reformas. Ed Cal y Arena. Segunda edicion. México: 2000.
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millones de votos, dos millones menos que en las elecciones precedentes e incluso que
las de 1973.

l1l.V.IV Reformas Electorales de 1986
Con la prueba a que se sometio la reforma politica en tres elecciones sucesivas,
en 1986 se volvid a reformar el sistema electoral. Estas reformas fueron publicadas en

el Diario Oficial de la Federacién del 15 de diciembre de 1986.

Después de que en 1985, el porcentaje de votacion del PRI cay6 hasta el 60 por
ciento del total en las elecciones de diputados, presionado por la creciente oposicion
politica, el partido en el poder estuvo de acuerdo en abrir una consulta publica para
revisar el sistema electoral. Para ese efecto el Ejecutivo expidid un decreto que fue

publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de junio de 1986.

Después de arduas discusiones en las que se presentaron muchas demandas de
adecuacion a las reglas electorales, se aprobé una adecuacion a las reglas electorales

en diversos articulos de la Constitucion que son:

En el articulo 52 se sefial6é que la Camara de Diputados estard integrada por 300
diputados electos segun el principio de votacion mayoritaria relativa, mediante el
sistema de distritos electorales uninominales, y 200 diputados que seran electos segun
el principio de representacion proporcional, mediante el sistema de listas regionales,

votadas en circunscripciones plurinominales.
Ante la pérdida de posiciones, el PRI optdé por incrementar la representacion
nacional en un veinte por ciento al pasar de 400 a 500 los diputados federales que

serian electos por ambos principios.

En el articulo 53, se sefialé que para la eleccion de los 200 diputados segun el

principio de representacion proporcional y el sistema de listas regionales, se
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constituiran cinco circunscripciones electorales plurinominales en el pais, y la Ley

determinara la forma de establecer la demarcacion territorial de estas circunscripciones.

Habia sido desde 1977 que la Constitucion sefalé que serian cinco las
circunscripciones electorales, mas fue en 1986 cuando se decidié dividir por partes

iguales el numero de diputados a elegir por ese sistema.

En el articulo 54 se establecié que la eleccion de los 200 diputados segun el
principio de representacion proporcional y el sistema de listas regionales, se sujetara a
las bases generales siguientes y a lo que en lo particular disponga la Ley. Asimismo, en
la fraccion Il se estipulé que tendra derecho a que le sean atribuidos diputados electos
segun el principio de representacién proporcional, todo aquel partido politico nacional
que alcance por lo menos el 1.5% del total de la votacibn emitida para las listas
regionales de las cinco circunscripciones y no se encuentre comprendido en los

supuestos que en el referido articulo se marcaban.

A solicitud del PRI que por entonces aun conservaba la posibilidad de reformar
por si mismo la Constitucion se afiadio que todos los partidos politicos, y no sélo los
minoritarios, podrian participar en el reparto de posiciones plurinominales o de

representacion proporcional.

Con esto el procedimiento de asignacion se volvi6 mucho mas complejo. En
particular se establecio la llamada “clausula de gobernabilidad” que suponia que si
ningun partido hubiera obtenido entre los dos sistemas mas de la mitad de las
posiciones a repartir, le serian asignadas tantas curules como fuera necesario para
alcanzar la mayoria absoluta de la Camara de Diputados. Esta regla que no opero

nunca, fue suprimida del sistema electoral mexicano en la reforma electoral de 1996.

La regla constitucional, establecida en el inciso C) de la fraccion IV del articulo

54, para la “clausula de gobernabilidad”, a la letra decia:
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Si algun partido obtiene el 51% o més de la votacion nacional efectiva
y el nimero de constancias de mayoria relativa representan un
porcentaje del total de la Camara, inferior a su referido porcentaje de
votos, tendra derecho a participar en la distribucion de diputados
electos segun el principio de representacion proporcional, hasta que la
suma de diputados obtenidos por ambos principios represente el

mismo porcentaje de votos.

En el mismo articulo, por primera vez en la historia constitucional del pais se
estableciéo que ningun partido tendra derecho a que le sean reconocidos mas de 350
diputados, que representan el 70% de la integracién total de la Camara, aun cuando
hubiere obtenido un porcentaje de votos superior. Esta regla evolucioné y en 1993 se
establecié como tope 315 diputados (esto es, el 63%), hasta la actual que se reformo
en 1996 para establecer que ningun partido podra tener mas del 60 por ciento, es decir
300 de los asientos en la Camara de Diputados. Esta limitacion provocé a partir de la
reforma de 1989, que ninguna fuerza politica pudiera por si misma tener la capacidad

de reformar la Constitucion.

En materia de la eleccion de la Camara de Senadores en el articulo 56 se
establecio que ésta se compondra de dos miembros por cada Estado y dos por el
Distrito Federal, nombrados en eleccién directa. La novedad fue que esta Camara se

renovara por mitad cada tres afios.

En el articulo 60 se seguia estableciendo que cada Camara calificaria las
elecciones de sus miembros y seria la encargada de resolver las dudas que hubiese
sobre ellas.

También se nota la preocupacion del PRI y del Gobierno por perder el control del
proceso eleccionario en la integracion del Colegio Electoral de la Camara de Diputados
al decidirse que se integraria con todos los presuntos diputados (los 500) que hubieren

obtenido constancia expedida por la Comision Federal Electoral, tanto con los electos
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por el principio de votacion mayoritaria relativa como con los electos por el principio de
representacion proporcional. Contra las demandas de las oposiciones, no se logro la

independencia de los 6rganos electorales, en cambio, se establecié que:

Corresponde al Gobierno Federal la preparacion, desarrollo y
vigilancia de los procesos electorales. La Ley determinara los
organismos que tendran a su cargo esta funcion y la debida
corresponsabilidad de los partidos politicos y de los ciudadanos;
ademas, establecera los medios de impugnacion para garantizar que
los actos de los organismos electorales se ajusten a lo dispuesto por
esta Constitucidon y las leyes que de ella emanen e instituira un tribunal
gue tendra la competencia que determine la Ley; las resoluciones del
tribunal seran obligatorias y sélo podran ser modificadas por los
Colegios Electorales de cada Camara, que seran la ultima instancia en
la calificacion de las elecciones; todas estas resoluciones tendran el

caracter de definitivas e inatacables.

A cambio de la reforma de los o6rganos electorales se decididé sefalar que los
procesos electorales serian responsabilidad del gobierno, de los partidos y de los
ciudadanos. También se sefialaba la creacion de un Tribunal Electoral, que a la postre

se integrd pero sin que nunca lograra acreditar su autonomia operativa ni funcional.

l11.V.V La Reforma de 1990
Después del fracaso para crear un o6rgano electoral autbnomo, mediante
reformas a la Constitucion se adecuaron las reformas de 1986 para sefalar en el

articulo 41 lo siguiente:
. La organizacién de la elecciones es una funcién estatal que se

ejerce por medio de los poderes Legislativo y Ejecutivo de la Unién,

con las participacion de los partidos politicos nacionales y de los
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ciudadanos segun lo disponga la ley. Esta funcién se realizara a traves
de un organismo publico dotado de personalidad juridica y patrimonio
propio. La certeza, legalidad, imparcialidad, objetividad vy

profesionalismo seran principios rectores de esta funcion estatal.

Al mismo tiempo en que se crea al Instituto Federal Electoral (IFE), se
establecen en la Carta Fundamental los principios rectores que desde entonces se

aplican en materia de organismos electorales.

En la misma reforma al articulo 41 se establecié la creacién del un “organismo
autdbnomo que sera o6rgano jurisdiccional en materia electoral. Dicho sistema dara
definitividad a las distintas etapas en los procesos electorales garantizara que los actos
y resoluciones electorales se sujeten invariablemente al principio de legalidad”.

Con esta base constitucional, se cre6 el Tribunal Federal Electoral, TRIFE, que
funciond durante las elecciones de 1991 y las de 1994, desapareciendo en la reforma
electoral de 1996 para dar lugar al actual Tribunal Electoral del Poder Judicial de la

Federacion.

Se sentaron de esa manera las bases para la creaciébn de organismos
electorales autonomos, IFE y TRIFE, los que se consolidarian en su autonomia

precisamente en las reformas antes referidas.

[11.V.VI La Reforma de 1993

En la reforma de 1993 se establecieron correctivos procesales a los procesos
electorales entre los que destacan la denominacién del Tribunal Electoral como Tribunal
Electoral Federal. Ademas se sefial6 que en las elecciones de 1994 se elegirian tres
senadores por cada entidad federativa, creando el de primera minoria en adicion a los

dos elegidos por el principio de primera mayoria.
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Las adecuaciones al texto de la Constitucion, en su mayor parte de indole
procedimental se realizaron bajo la presion de los partidos opositores y quedaron

redactados de la manera siguiente en el articulo 41, el cual se transcribe parcialmente:

La ley establecera las reglas a que se sujetaran el financiamiento de

los partidos politicos y sus campanias electorales...

La ley establecera un sistema de medios de impugnacion de los que
conoceran el organismo publico previsto en el parrafo octavo de este
articulo y el Tribunal Federal Electoral. Dicho sistema dara definitividad
a las distintas etapas de los procesos electorales y garantizara que los
actos y resoluciones se sujeten invariablemente al principio de

legalidad.

En materia electoral la interposicion de los recursos no producira, en

ningun caso, efectos suspensivos del acto o resolucion impugnado.

El Tribunal Federal Electoral sera Organo autbnomo y maxima
autoridad jurisdiccional electoral. Los Poderes Legislativo, Ejecutivo y

Judicial garantizaran su debida integracion.

El Tribunal Federal Electoral tendrd competencia para resolver en
forma definitiva e inatacable, en los términos de esta Constitucién y la
ley, las impugnaciones que se presenten en materia electoral federal,
las que establecen los parrafos segundo y tercero del articulo 60 de
esta Constitucién, y las diferencias laborales que se presenten con las

autoridades electorales establecidas por este articulo.

En el articulo 54 se volvié de reducir el nUmero de diputados que tendria cada

partido para establecerse que sélo serian 315 por ambos principios:
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Articulo 54. La eleccion de los 200 diputados segun el principio de

representacion proporcional y el sistema de asignacién por listas

regionales, se sujetara a las siguientes bases y a lo que disponga la

ley:

IV. En ningun caso un partido politico podra contar con mas de

VI.

315 diputados por ambos principios;

El partido politico que haya obtenido mas del 60% de la
votacion nacional emitida, tendr4 derecho a que se le
asignen diputados por el principio de representacion
proporcional, hasta que el nimero de diputados por ambos
principios sea igual a su porcentaje de votacion nacional
emitida sin rebasar el limite sefalado en la fraccion IV de

este articulo;

Ningun partido politico que haya obtenido el 60% o menos
de la votacion nacional emitida podra contar con mas de 300

diputados por ambos principios; y

VII. En los términos de lo establecido en las fracciones Ill, IV, V

y VI anteriores, las diputaciones de representacion
proporcional que resten después de asignar las que
correspondan al partido politico que se halle en los
supuestos de las fracciones V o VI, se adjudicaran a los
demas partidos politicos con derecho a ello en cada una de
las circunscripciones plurinominales, en proporcion directa
con las respectivas votaciones nacionales de estos ultimos.
La ley desarrollara las reglas y formulas necesarias para

estos efectos.
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En el articulo 56 se establecié lo siguiente:

Para integrar la Camara de Senadores, en cada Estado y en el Distrito
Federal se elegiran cuatro senadores, de los cuales tres se elegirian
segun el principio de votacion mayoritaria relativa y uno seria asignado
a la primera minoria. Para cada entidad federativa, los partidos

politicos deberan registrar una lista con tres férmulas de candidatos.

La senaduria de primera minoria le serd asignada a la formula de
candidatos que encabece la lista del partido politico que, por si mismo,
haya ocupado el segundo lugar en niumero de votos en la entidad de

que se trate.

La Camara de Senadores se renovara en su totalidad, en eleccion

directa, cada seis afos.

Asimismo, en el articulo 60 se estableci6 que la declaraciéon de validez, el
otorgamiento de las constancias y la asignacion de diputados o senadores podran ser

impugnadas ante las salas del Tribunal Federal Electoral, en los términos que sefale la

ley.

Las resoluciones de las salas a que se refiere el parrafo anterior, exclusivamente
podrian ser revisadas por la Sala de Segunda Instancia del Tribunal Federal Electoral,
mediante el recurso que los partidos politicos podran interponer cuando hagan valer
agravios debidamente fundados por los que se pueda modificar el resultado de la
eleccion. Los fallos de esta Sala seran definitivos e inatacables. La ley establecera los

presupuestos, requisitos de procedencia y el tramite para este medio de impugnacion.

Es notable que todavia en esa eleccion se conservara la facultad de la Camara
de Diputados para calificar la eleccién presidencial en el articulo 74 constitucional.
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l11.V.VII Reforma Electoral de 1994

Esta reforma, quiza la de mayor brevedad de la que llevamos analizadas, se
limité a prever la designacion de un cuerpo de Consejeros Ciudadanos que serian los
responsables de la direccion del IFE. Ademas, y esta es una cuestibn de primera
importancia, se da la redefinicion del IFE como un Organismo Publico Autonomo. Se
suma de esta manera a esa nueva figura juridica en el Constitucionalismo Mexicano,

junto al Banco de México y a la Comision Nacional de Derechos Humanos.

El texto reformado del articulo 41 qued6 como sigue:

La organizacion de las elecciones federales es una funcion estatal que
se realiza a través de un organismo publico autonomo, dotado de
personalidad juridica y patrimonio propios, en cuya integracion
concurren los Poderes Ejecutivo y Legislativo de la Unién, con la
participacion de los partidos politicos nacionales y de los ciudadanos
segun lo disponga la ley. En el ejercicio de esa funcion estatal, la
certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y objetividad seran

principios rectores.

El organismo publico sera autoridad en la materia, profesional en su
desempefio y autbnomo en sus decisiones; contara en su estructura
con oOrganos de direccion, ejecutivos, técnicos y de vigilancia. El
organo superior de direccién se integrara por Consejeros y Consejeros
Ciudadanos designados por los Poderes Legislativo y Ejecutivo y por

representantes nombrados por los partidos politicos.

Los érganos ejecutivos y técnicos dispondran del personal calificado

necesario para prestar el servicio profesional electoral. Los érganos de
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vigilancia se integraran mayoritariamente por representantes de los
partidos politicos nacionales. Las mesas directivas de casillas estaran

integradas por ciudadanos.

El Tribunal Federal Electoral se organizara en los términos que sefiale
la ley. Para el ejercicio de su competencia contard con cuerpos de
magistrados y jueces instructores, los cuales seran independientes y
responderan solo al mandato de la ley. Los Magistrados del Tribunal
deberan satisfacer los requisitos que establezca la ley, que no podran
ser menores de los que sefiala esta Constitucion para ser Ministro de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Seran electos por el voto
de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de

Diputados, a propuesta del Presidente de la Republica.

Los consejeros ciudadanos del érgano superior de direccién deberan
satisfacer los requisitos que sefale la ley y seran electos por el voto de
las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de
Diputados, de entre los propuestos por los grupos parlamentarios en la
propia Camara. La ley sefialarda las reglas y el procedimiento
correspondientes.

I11.V.VIIl Reforma Electoral de 1996

En las reformas precedentes, estudiamos la evolucion de nuestro sistema
electoral y como ésta provoco no solo la modificacion y renovacion de nuestro sistema
electoral y como consecuencia del de partidos politicos. Pasamos de ser un sistema
politico, no competitivo a un sistema competitivo, de un sistema hegemodnico a un
sistema pluripartidista y como conclusion de estos cambios, pasamos de ser un sistema

autoritario o al menos de pluralismo limitado, a una democracia competitiva.
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Las reformas publicadas en el Diario Oficial de la Federacion del 22 de agosto de
1996, fueron quiza las que han sido negociadas con el mayor consenso de las fuerzas
politicas. En su discusion y aprobacion participaron la totalidad de las fuerzas politicas,

al menos las que se manifiestan a través de los partidos politicos.

Si algun déficit se le puede sefalar a esta reforma que en su momento se calificd
por el Presidente Ernesto Zedillo como la “reforma electoral definitiva”, es que en su
discusién, quiza por la premura del tiempo, sélo participaron los grupos politicos
formales y no la sociedad civil. De alguna manera esta circunstancia deja pendientes
una buena cantidad de asuntos electorales como pueden ser las candidaturas
independientes, la duracion y financiamiento de las precamparfas y de las campafias
mismas. La reeleccion de los legisladores; el arreglo de los calendarios electorales y

otros no menos relevantes.

Las principales reformas introducidas en esa ocasion, fueron las siguientes:

En el articulo 35, fraccién Ill, donde en 1990 se habia sefialado que los
ciudadanos tienen derecho a asociarse ‘libre y pacificamente’, en la reforma de 1996 se
establecio que éstos tienen derecho a asociarse ‘individual y liboremente’ para tomar

parte en forma pacifica en los asuntos politicos del pais.

Se pretendia con ello desterrar la practicas corporativistas que permitian que en
los sindicatos del llamado sindicalismo oficial, se afiliara a los miembros de los mismos

de manera corporativa.

En el articulo 41, el mas reformado de los que se consideran de indole electoral
en la Constitucion, se establecieron adecuaciones importantes. Sefialaremos sélo las
mas relevantes, dado que como antes sefialamos, se agregara como apéndice de este

trabajo una copia de los diferentes decretos en los que se contienen esas reformas.
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Se calific6 a la elecciones para la renovacion de los poderes Legislativo y
Ejecutivo como libres, auténticas y periddicas. Se sefalaron las bases conforme a las
cuales se celebrarian, entre las que destacan que los partidos politicos son entidades
de interés publico y la ley determinara las formas especificas de su intervencion en el

proceso electoral.

Se perfeccion6 la conceptualizacién de los partidos al sefalar que sirven para
“promover la participacién del pueblo en la vida democratica, contribuir a la integracién
de la representacién nacional y como organizaciones de ciudadanos, hacer posible el
acceso de éstos al ejercicio del poder publico, de acuerdo con los programas, principios

e ideas que postulan y mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo”.

Estos ultimos calificativos del sufragio sirven a los tribunales a la hora definir el
respeto a la libre afiliacion de los ciudadanos sobre la forma de emitir su sufragio. En
concordancia con eso se establecié que solo los ciudadanos podran afiliarse libre e

individualmente a los partidos politicos.

Se procurd que la ley que se expidiera, garantizara que los partidos politicos
nacionales accedan al financiamiento de manera equitativa con elementos para llevar a
cabo sus actividades y de igual manera accedieran al uso de los medios de
comunicacién. Asimismo, “la ley sefialara las reglas a que se sujetara el financiamiento
de los partidos politicos y sus campafias electorales, debiendo garantizar que los

recursos publicos prevalezcan sobre los de origen privado”.

Se reiterd la naturaleza del Instituto Federal Electoral, como responsable de las
elecciones federales como una funcion y la naturaleza del Instituto como organismo
publico autbnomo dotado de personalidad juridica y patrimonio propios. Se
establecieron los principios rectores de esa funcion estatal estos son: certeza,

legalidad, independencia, imparcialidad y objetividad.
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En cuanto a la integracion del IFE, se decidié que tanto el Consejero Presidente,
como los consejeros electorales (ya no calificados como ciudadanos) fueran elegidos
por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de
Diputados, o en sus recesos por la Comision Permanente, a propuesta de los grupos
parlamentarios; que ambos duraran en su cargo siete afios y no podran tener ningun
otro empleo, cargo o comisién, con excepcion de aquellos en que actien en
representacion del Consejo General y de los que desempefien en asociaciones

docentes, cientificas, culturales, de investigacion o de beneficencia, no remunerados.

En cuanto a la llamada jurisdiccion contencioso-electoral, se crearon nuevas
reglas y nuevos organos para este efecto, asi se establecié que “para garantizar los
principios de constitucionalidad y legalidad de los actos y resoluciones electorales, se
establecera un sistema de medios de impugnacion en los términos que sefialen esta

Constitucion y la ley.”

En el articulo 54 se establecié que “ningun partido podra contar con mas de 300
diputados por ambos principios”. Con esta disposicion se dificultaba adn mas
posibilidad de que por la voluntad de un solo partido se modificara la Constitucion. A la
vez se establecié un tope a la sobrerepresentacion de los partidos en la Camara de
Diputados, sefialandose que “en ningun caso, un partido politico podra contar con un
namero de diputados por ambos principios que representen un porcentaje del total de la
Céamara que exceda en ocho puntos a su porcentaje de votacion nacional emitida. Esta
base no se aplicara al partido politico que, por sus triunfos en distritos uninominales,
obtenga un porcentaje de curules del total de la Camara, superior a la suma del

porcentaje de su votacion nacional emitida mas el ocho por ciento”.

En el articulo 56, se sefialé que la Camara de Senadores se integrara por ciento
veintiocho senadores, de los cuales, en cada Estado y en el Distrito Federal, dos seran
elegidos segun el principio de votacidbn mayoritaria relativa y uno sera asignado a la
primera minoria. Para estos efectos, los partidos politicos deberan registrar una lista

con dos formulas de candidatos. La senaduria de primera minoria le sera asignada a la
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formula de candidatos que encabece la lista del partido politico que, por si mismo, haya
ocupado el segundo lugar en niumero de votos en la entidad de que se trate. Los treinta
y dos senadores restantes seran elegidos segun el principio de representacion
proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una sola circunscripcién
plurinominal nacional. La ley establecera las reglas y formulas para estos efectos. La

Camara de Senadores se renovara en su totalidad cada seis anos.

Por medio de las reformas al articulo 60, se suprimio la facultad de la Camara de

Diputados para la calificacion de la eleccion del Presidente.

El resto de las reformas a diversos articulos de la Carta Magna con motivo de
esa reforma electoral, en su mayor parte se refieren a la consolidacién del sistema de
impugnacién de los resultados electorales y a la organizacion y funciones del nuevo

Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

Esta reforma quizd por ser la obtenida con mayores consensos es la que ha
regido durante mas procesos electorales. Se emplearon en las elecciones el afio 1997,
el 2000, 2003, y 2006, de los cuales los procesos del 2000 y 2006, fueron
presidenciales. A continuacion se presenta una gréafica en donde es posible advertir los
resultados de las elecciones presidenciales, antes y después de las reformas

electorales de 1996%°°:

%9 Fuente: Elaboracién propia con datos de JIMENEZ BADILLO, Margarita. La Oposicién Parlamentaria

en México; Porria & Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, LIX Legislatura. México: 2006,
95y 123.
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Elecciones Presidenciales
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Lo anterior demuestra que las modificaciones constitucionales que dieron certidumbre a
los procesos electorales, también trajeron consigo el debilitamiento del PRI como partido

mayoritario®®:

Evolucion de Escafos por Partido en la Camara de Diputados

PARTIDO 1982 1985 1988 1991 1994 1997 2000 2003*
PAN 51 41 101 90 119 121 207 148
PRI 299 292 260 321 300 239 211 203
PRD 139 40 71 125 51 97

TOTAL 350 333 500 451 490 485 469 448

% TOTAL  88% 83% 100% 90% 98% 97% 94% 90%

* Agui valga hacer la aclaracion de que a 20 de junio de 2006, habia 24 diputados sin partido.

De igual manera, se presenta a continuacion una grafica con la evolucién de los
escafios que estos partidos han tenido en la Cadmara de Diputados de nuestro pais, en
la cual el PRI ha mantenido una tendencia a la baja, salvo en las elecciones de 1991
gue fueron las intermedias del ex Presidente Carlos Salinas de Gortari, derivado de
programas como el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) del que ya se ha

hablado con anterioridad. Salvo esa Legislatura, la el que fue otrora el partido oficial ha

30 JIMENEZ BADILLO, Margarita. Op. Cit., 141.
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ido perdiendo escafios progresivamente, mismos que han sido aprovechados por el
PAN y PRD. Es asi como se fue instaurando la conformacion de un sistema tripartita

gue cuenta con mas del 90 por ciento de los escafios legislativos.

Asimismo, vale la pena sefalar que en las dos legislaturas que fungieron
paralelamente al gobierno del Presidente Vicente Fox, del Partido Accidon Nacional, los
Diputados de ese partido han sido quienes han tenido el segundo lugar en dichas
elecciones, y el niumero de legisladores que el PAN perdi6 en la LXX Legislatura (2003-
2006), fueron casi los mismos que el PRD gan6®®*.

Evolucién de Escafios (1982-2003)
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En las discusiones de la reforma de 1996 prevalecieron los criterios de buscar la
independencia total de los 6rganos electorales, Instituto Federal Electoral y Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion, y adicionalmente se buscaba la equidad
en la contienda electoral sobre todo a partir de la declaracion del propio Presidente
Zedillo, que en alusién a la eleccion del 94 declaré “soy un presidente legitimo, pero

inequitativo”, abriendo el paso al debate sobre las reglas estrictas sobre los recursos

%1 |bidem. Cabe mencionar que los datos de la Legislatura 2003-2006, se realizaron en base a la

composicién de la Camara a la fecha de cierre de esta Tesis.
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publicos, campafas y delitos electorales, lo cual dio lugar a la creacion de la Fiscalia
Especializada en Delitos Electorales, tipificando diversas conductas como delitos

electorales.

No obstante ese acuerdo, la reforma constitucional en la aprobacion de la ley
reglamentaria no tuvo el consenso acordado en la anterior, aprobandose con la mayoria
simple que aun conservaba el PRI, en virtud de que los partidos de oposicion

consideraban muy altos los topes de gastos de campaiia.

Otra cuestion que es importante destacar de la reforma en mencidn, es que
también se modificd la naturaleza juridica del Distrito Federal, y la primer elecciéon
posterior a dicha modificacion, 1997, la gand el Ing. Cuauhtémoc Cardenas,
contendiente del Partido de la Revolucibn Democratica. Asimismo, se instituyd una
Asamblea Legislativa formada por Diputados electos de manera popular directa, asi

como también los delegados politicos, ahora jefes delegacionales.

[11.VI Los Efectos de la Liberalizacion Electoral en el Sistema Politico

l11.VI.I EI Cambio Politico en México

Es una constante en la Ciencia Politica, sobre todo a partir de la tesis de Maurice
Duverger, y posteriormente de Giovanni Sartori, Dieter Nohlen y otros muchos
cientificos de la politica, concluir que las reformas a los sistemas electorales, inciden a
corto plazo sobre el sistema de partidos y en consecuencia del sistema de gobierno.

Esta ecuacion ha resultado particularmente cierta en la realidad politica
mexicana. Por largo tiempo vivimos lo que Jesus Silva-Herzog Marquez denomino la
“siesta constitucional”®®?>. Con esto quiere decir este joven escritor de la politica nacional

gue, por afios, quiza desde la Independencia Nacional, vivimos bajo la idea de que en

%2 ver SILVA-HERZOG MARQUEZ, JesUs. El fin de la Siesta Constitucional citado en este trabajo.
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cada época tuvimos la Constitucion que correspondia al momento histérico de cada

momento.

Desde que se expidi6 lo que quiza sea el mas bello documento constitucional de
nuestra historia, el llamado “Los sentimientos de la Nacién” cuya autoria se debe al
précer José Maria Morelos en los albores de la Independencia, en donde se hacian los
mejores votos de buena ventura por el futuro del pais, hasta la Constitucién de 1917,

siempre vivimos en la irrealidad constitucional.

Hicimos en las primeras paginas un recorrido histérico, con el proposito de
mostrar que en nuestro caso, la politica y el derecho no siempre coincidian en la vida
real. A cada movimiento “revolucionario”, el de la Independencia, y por supuesto el de
la Revolucion Mexicana, se respondié con la expedicion de una Carta Fundamental.
Solo el Porfiriato descartd la expedicion de un documento de esa naturaleza, las
explicaciones son muy variadas, pero en lo general coinciden en que no lo hizo por que
recurrié a la nulificacién del texto formal y cred reglas informales con las cuales goberné

por tres décadas.

No obstante que la Revolucion se lanzé precisamente contra esa circunstancia,
al volver la paz y luego la estabilidad politica, el “nuevo régimen” se vio en la necesidad
de instaurar un sistema con las mismas caracteristicas que el que decia combatir. El
régimen surgido de la Revolucion y de la Constitucion que le dio sustancia y contenido
al menos formal a ese movimiento armado, no pudo o no supo crear las reglas
constitucionales que sirvieran para que éstas regularan el proceso politico en los

términos que da Loewenstein a ese concepto.
La politica se impuso a la Carta Fundamental y las “reglas” informales

prevalecieron por encima del texto discutido y aprobado por los Constituyentes de

Querétaro.
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Esa circunstancia cambié a fuerza y medida que la sociedad mexicana
evoluciono para pasar de ser una sociedad rural, con bajos niveles de educacion formal
y sobre todo de cultura politica, a una sociedad mayoritariamente urbana, mejor
educada y sobre todo mas politizada como la que empez6 a formarse en la década de
los setenta. Recordemos que en el censo de 1970, por primera vez el Censo Nacional
de Poblacion arrojo que la poblacidén urbana rebasaba por algunos puntos porcentuales
a la sociedad rural. Una sociedad asi, no podia ser sujeta a la dominacién politica en

los mismos términos que lo habia sido la sociedad anterior a esa década.

En los sesenta, se presentaron los primeros sintomas de agotamiento del “Pacto
Politico” que se habia definido décadas atrds, concretamente en el llamado
Cardenismo, en el que se termind de consolidar el régimen que regiria en el pais por
los préximos 30 afios. Sin duda el desgaste de este sistema de partido hegemédnico no

fue un mero accidente no previsto®®. Citando a Geddes:

Los regimenes de partido Unico sobreviven en parte porgue sus
estructuras institucionales hacen que sea relativamente facil para ellos
permitir mayor participacion e influencia popular en las politicas
gubernamentales sin renunciar a su papel dominante en el sistema
politico. La mayoria de los gobiernos de partido Unico han legalizado a
los partidos de oposicion y han incrementado el espacio para la

competencia politica®®*.

Adelante Nacif y Elizondo Mayer-Serra agregan que el desgaste del sistema de
partido hegemaonico se debid a que “el crecimiento de los partidos politicos de oposicién
ha sido a la vez causa y efecto de la liberalizacion en México. Uno de los aspectos

decisivos que distingue al régimen mexicano de partido hegemaonico de los sistemas de

%3 Segiin NACIF, Benito y ELIZONDO MAYER-SERRA, Carlos. “La Ldgica del Cambio Politico en
México”, en ELIZONDO MAYER-SERRA y NACIF HERNANDEZ. Lecturas Sobre el Cambio Politico en
México. Ed. Cide. FCE México: 2002, 15.

%4 |bidem.
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partido de Estado como la antigua Unién Soviética, fue la tolerancia a la oposicién

electoral organizada en partidos politicos"*®°.

Los signos mas visibles de ese agotamiento fueron en ocasiones violentos. La
represion de la huelga de los médicos del sector Salud, seguido de la represién masiva
del movimiento estudiantil de 1968, mostraron que las reglas del juego autoritario que
habian funcionado con cierta regularidad y hasta eficacia, ya no eran operativos en las
condiciones del cambio social y politico que la sociedad mexicana experimentd. La
sociedad no admitia ser excluida del proceso politico que se presentaba en la
preeminencia de “un solo hombre” que dominaba todo el ambiente politico y las

instituciones del pais>°®.

lII.VI.Il Las Repercusiones en el Sistema Politico Constitucional
Los cambios al sistema electoral y su repercusion en el sistema de partidos, es
posible observarlos a través de la historia de los resultados electorales, sobre todo a

partir de la sucesivas reformas en esta materia que ya hemos analizado.

Dijimos paginas antes que la creacion del Partido Nacional Revolucionario, con
todo y los efectos positivos que en la estabilidad politica pudo haber tenido, acarred

también consecuencias en el sistema de partidos y por ende en el sistema politico.

La peculiar historia de ese partido, conjuntada con nuestra fuerte tradicion de
gobiernos de “hombres fuertes” hizo que la fuerza que debieron tener las instituciones
fuera trasladada al Presidente en turno. La no reeleccion como regla y como principio

constitucional, no evitd que se reprodujeran los hombres fuertes en el poder, lo Unico

%5 Op. Cit., 25.

%6 La literatura reciente en torno a este agotamiento del Pacto Politico posrevolucionario, es amplia y
variada, se puede leer para ese efecto el Trabajo de BRACHET-MARQUEZ, Viviane. El Pacto de
Dominacion: Estado, Clase y Reforma Social en México (1910-1995). Ed. El Colegio de México, el de
MEDINA PENA. Hacia el Nuevo Estado. FCE. México: 2002, 55 y subsiguientes, y el libro de SILVA-
HERZOG MARQUEZ, JesUs. El Antiguo Régimen y la Transicion en México. Planeta Joaquin Mortiz.
México: 1999.
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que evitd era que se perpetuaran en el poder. Por eso en alguna ocasion nuestro
sistema politico fue definido como una Monarquia sexenal no hereditaria. Octavio Paz,
figura sefiera de las letras mexicanas y también agudo observador de la realidad

nacional, con certeza observo:

El remedio contra la inestabilidad han sido y son los jefes, los
caudillos....En México se llaman Diaz, Carranza, Obregén, Calles. El
caudillo es heroico, épico: es el hombre que esta mas alla de la ley,
que crea la ley. El Presidente es el hombre de la ley: su poder es
institucional.  Los  Presidentes mexicanos son  dictadores
constitucionales, no caudillos. Tienen poder mientras son Presidentes;
y su poder es casi absoluto, casi sagrado. Pero deben su poder a la
investidura... El tema de la Reforma Politica, como se llama a las
recientes tentativas del Gobierno mexicano por introducir el pluralismo,
merece una digresion. El PRI nacié de una necesidad de: asegurar la
continuidad del régimen post-revolucionario amenazado por las
querellas entre los jefes militares sobrevivientes de las guerras y

trastornos que sucedieron al derrocamiento de Porfirio Diaz>®’.

Hace casi tres décadas, Paz vaticinaba: “A la larga si no se malogra, la Reforma
Politica realizard el suefio de muchos mexicanos, sin cesar diferido desde la

independencia: transformar al pais en una verdadera democracia moderna”*®,

Como ese pronostico lo deseaba, la reforma politica no se malogro, fue un
proceso continuo e ininterrumpido de reformas juridico-electorales que al final
cambiaron el rostro al sistema politico y con ello empujaron a la constitucionalizacion

progresiva de nuestra democracia.

%7 paz, Octavio. El Ogro Filantrépico. Historia y politica. Ed Joaquin Mortiz. México: 1979, 94.

38 |pidem
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Los resultados electorales obtenidos por las oposiciones politicas, crecieron a
medida que se avanzaba en las reformas juridicas. De la casi total inexistencia de
legisladores y en general gobernantes opositores o por decirlo de otra manera, no
salidos del partido dominante, en 1963 previo a la primera reforma del sistema
electoral, a 1997, afio en que la Camara de Diputados del Congreso de la Unidn, no
tuvo mayoria de ningun partido, se dio un proceso lineal, casi sin retrocesos, de avance
de las oposiciones politicas y en consecuencia del pluralismo politico y de la

representacion politica.

Como antes dijimos, por reforma del 22 de junio de 1963, se institucionaliz6 en el
articulo 54 de la Constitucién la representacion minoritaria a través de la creacion de los
diputados de partido y se establecid el procedimiento para acreditarlos. Fue en las
elecciones de ese afio cuando entraron en vigor dichas reformas. Entonces la Camara
de Diputados se integraba por 210 curules de las cuales el PRI obtuvo 175, el PAN 20,
el PPS 10 y el PARM 5. En la primera eleccion bajo esas nuevas reglas, el PAN

alcanzé el tope que la propia Constituciéon le imponia.

Para las elecciones de 1967, esa Camara se formaba con 212 diputados, de los
cuales 177 fueron para el PRI, 20 para el PAN, 10 para el PPS y 5 para el PARM. En
las elecciones de 1970, que coinciden con las presidenciales de ese afio, las cifras
guedaron iguales, salvo que la Camara se integré por un Diputado mas, es decir 213, el

cual le fue asignado al PRI.

El sistema elegido pronto mostr6 signos de agotamiento, y en la llamada
Apertura Democratica que lanzé el gobierno de Luis Echeverria, se propuso reformarlo
para reducir el porcentaje de votos necesarios para acreditar diputados de partido. Asi
por decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion de 14 de noviembre de 1972,
se reforma el articulo 54 constitucional para reducir el porcentaje del 2.5 al 1.5 por
ciento requerido para acreditar a los cinco primeros diputados de partido y se amplia el
namero total de éstos a 25. Se establecié ademas que si un partido obtenia hasta 25

triunfos en distritos electorales no tendria derecho a diputados de partido, y la
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acreditacion se haria con el nimero decreciente de sufragios obtenidos en relacién con

los demas candidatos del mismo partido.

Como consecuencia de lo anterior, en 1973 la Camara de Diputados se integré
por 231 escafos, de los cuales 189 fueron para el PRI, 25 para el PAN, 10 para el PPS
y 7 para el PARM. En 1976 la Camara estuvo integrada por 237 Diputados, de los
cuales 195 eran del PRI, 20 del PAN, 12 del PPS y 10 del PARM.

Con la crisis interna del PAN que lo orill6 a no presentar candidato a la
Presidencia, como ya mencionamos antes, el régimen se vio obligado a revisar las
reglas de la competencia politica y las normas constitucionales para la integraciéon de

los 6rganos de representacion politica.

A continuacidn se presenta una tabla para la mejor representacion de estos

datos®®:

Total de Total de
Escafios Escafos

Afo Partidos MR RP Escafios Escafios %
1964 PRI 175 0 175 83.3
PAN 2 18 20 9.5
PPS 1 9 10 4.8
PARM 0 5 5 2.4
TOTAL 178 32 210 100.0
1967 PRI 177 0 177 83.5
PAN 1 19 20 9.4
PPS 0 10 10 4.7
PARM 0 5 5 2.4
TOTAL 178 34 212 100.0
1970 PRI 178 0 178 83.6
PAN 0 20 20 9.4
PPS 0 10 10 4.7
PARM 0 5 5 2.3
TOTAL 178 35 213 100.0
1973 PRI 189 0 189 81.8

39 Jiménez Badillo, Margarita. Op. Cit., 104 y 105.
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PAN 4 21 25 10.8
PPS 0 10 10 4.3
PARM 1 6 7 3.0
TOTAL 194 37 231 100.0
1976 PRI 195 0 195 82.3
PAN 0 20 20 8.4
PPS 0 12 12 51
PARM 1 9 10 4.2
TOTAL 196 41 237 100.0

La Reforma Politica de ese afio, increment6 el nimero de diputados a 400, asi la
primera Legislatura en nuestro pais que tuvo 400 Diputados, fue la de 1979-1982,
derivado de la reforma al articulo 52 constitucional del 06 de diciembre de 1977. La
composicion de esa Camara quedo de la manera siguiente: el PRI obtuvo 296 escafos,
al perder 4 de mayoria relativa de un total de 300 que estaban en juego en esa
eleccion. La preeminencia del PRI, era pues casi absoluta en lo referente a la mayoria
relativa. El principal partido opositor, el PAN obtuvo 43 curules y los otros partidos,
entre ellos algunos de reciente registro, obtuvieron los siguientes: 11 el Partido Popular
Socialista, 12 el Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana, y entre los partidos
nuevos, 10 alcanzé el Partido Socialista de los Trabajadores (PST), 10 el Partido
Demdcrata Mexicano (PDM) y la coalicion integrada por el Partido Comunista
Mexicano (PCM), el Partido del Pueblo Mexicano (PPM), el Partido Socialista

Revolucionario (PSR), y el Movimiento al Socialismo (MAUS), obtuvo 18 curules.

En 1982 la division de los escafios fue la siguiente: el Partido Revolucionario
Institucional obtuvo 299, el Partido Accion Nacional 51, el Partido Popular Socialista 10,
el Partido Socialista de los Trabajadores 11, el Partido Demdcrata Mexicano 12, y el
Partido Comunista Mexicano, el Partido del Pueblo Mexicano, el Partido Socialista
Revolucionario, el Movimiento al Socialismo y Movimiento de Accion Politica
constituyeron el Partido Socialista Unificado de México (PSUM) y obtuvieron 17 curules.

A partir de este periodo, derivado de las reformas electorales y de que en 1976
solamente hubiera habido un candidato a la Republica, conllevando con eso que el
partido oficial no tuviera competencia practicamente tampoco para la votacién de
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integrantes al Congreso de la Unién, en las elecciones de 1982 el ambiente politico

empez6 a transformarse sin dar vuelta atras>":

Composicién de las Legislaturas (1982-2003)
400
350 S
300
250 —e— PARTIDOS DE
OPOSICION
N
200 ESCANOS
150 -
PARTIDO
100 M GOBERNANTE
ESCANOS
50
0
Unificado | Unificado | Unificado | Unificado | Unificado |Compartido |Compartido| Compartido
LIN(1982- | LI (1985- | LIV (1988-| LV (1991- | LVI(1994- |LVII (1997- |LVIII (2000-| LIX (2003-
1985) 1988) 1991) 1994) 1997) 2000) 2003) 2006)

Los partidos de oposicién iban ganando los espacios que el partido oficial iba
perdiendo, y de tener éste el 75% de la Cadmara de Diputados en la Legislatura 1982-
1985, ahora el partido del Presidente de la Republica tiene solo el 30% de ella.

En 1985, el Partido Revolucionario Institucional obtuvo 289 curules, el Partido
Accion Nacional 41, el Partido Popular Socialista 11, el Partido Auténtico de la
Revolucion Mexicana 11, el Partido del Frente Cardenista de Reconstruccion Nacional

12, el Partido Demoécrata Mexicano 12, el Partido Socialista Unificado de México 12, el

370 Jiménez Badillo, Margarita. Op. Cit., 139.
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recién registrado Partido Mexicano de los Trabajadores 6 y el Partido Revolucionario de

los Trabajadores también de reciente creacion obtuvo también 6 curules.

A continuacion se presenta una tabla con los datos de estos procesos®"*:

Total de Total de
Escafos Escafnos

Afo Partidos MR RP Escafios Escafios %

1979 PRI 296 0 296 74.0
PAN 4 39 43 10.8

PPS 0 11 11 2.8

PARM 0 12 12 3.0

PST 0 10 10 25

PDM 0 10 10 25

PCM-PPM-PSR-MAUS 0 18 18 45
TOTAL 300 100 400 100.0

1982 PRI 299 0 299 74.8
PAN 1 50 51 12.8

PPS 0 10 10 2.5

PARM 0 0 0 0.0

PST-PFCRN 0 11 11 2.8

PDM 0 12 12 3.0

PSUM 0 17 17 4.3

TOTAL 300 100 400 100.0

1985 PRI 289 0 289 72.3
PAN 9 32 41 10.3

PPS 0 11 11 2.8

PARM 2 9 11 2.8

PFCRN 0 12 12 3.0

PDM 0 12 12 3.0

PSUM 0 12 12 3.0

PMT 0 6 6 1.5

PRT 0 6 6 1.5

TOTAL 300 100 400 100.0

A partir de 1988, en las elecciones mas competidas hasta entonces en nuestro
pais, en que el sistema politico se vio envuelto en una grave crisis de legitimidad, la
Camara de Diputados se compuso con 500 Diputados, a raiz de la reforma al citado
articulo constitucional el 15 de diciembre de 1986, el PRI obtuvo la votacién mas baja
en su historia y sélo alcanz6 260 curules, el 52 por ciento del total; y eso porque a partir

371 Jiménez Badillo, Margarita. Op. Cit., 108.
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de ese afio entr6 en vigor la reforma electoral de 1986 que permitia que aun el partido
mayoritario participaria en el reparto de posiciones de representacion proporcional. De
esa manera el PRI obtuvo 234 diputaciones de mayoria relativa y 26 de representacion

proporcional.

La agrupacion de partidos (el Partido Popular Socialista, el Partido Auténtico de
la Revolucion Mexicana, el Partido del Frente Cardenista de Reconstruccion Nacional,
el Partido Socialista Unificado de México y el Partido Mexicano de los Trabajadores)
qgue presentaron la candidatura comun del Ingeniero Cuauhtémoc Céardenas, entonces
valida en la legislacion electoral, que se agrupd bajo la denominacion de Frente
Democrético Nacional (FDN) obtuvo 139 curules y el PAN, que en esa eleccion paso a
ser la tercera fuerza electoral, obtuvo 101 diputaciones el mayor nimero en 50 afios de
historia.

Con los esfuerzos del régimen de Carlos Salinas de Gortari por adquirir la
legitimidad perdida en las elecciones de 1988, basados fundamentalmente en las
acciones de corte clientelista del Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), en
las elecciones intermedias de 1991, el PRI se recupero para alcanzar 320 Diputaciones.
Gand 290 de los distritos electorales de mayoria relativa, o dicho de otra forma, solo
perdi6 en 10 de ellos y ademas obtuvo 30 diputaciones por el principio de
representacion proporcional sumando en total 320 curules, es decir 64 por ciento del
total. Para esas elecciones el Frente Democratico Nacional se habia transformado en el
Partido de la Revolucion Democratica, el cual bajoé a sélo 41 curules, el PAN obtuvo 89
de ellas, el PPS 12, el PFCRN 23, y el PARM 15.

En 1994, afo de eleccion presidencial, el PRI obtuvo 300 curules, 277 de
mayoria relativa y 23 de representacion proporcional. Cayo otra vez en el porcentaje de
curules con sélo el 60 por ciento del total. EI PAN por su parte ascendio a 119, casi una
cuarta parte del total y el PRD con 71 diputaciones alcanzé el 17 por ciento de la
Camara. Al final el nuevo partido el Partido del Trabajo (PT) alcanzé 10 curules.
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A continuacién se presentan los resultados de este periodo®’%:

Total de Total de
Escafos Escarfios

Afo Partidos MR RP Escafios Escafios %
1988 PRI 234 26 260 52.0
PAN 38 63 101 20.2
FDN (PPS, PARM, PFCRN, PSUM,

PMT) 28 111 139 27.8
TOTAL 300 200 500 100.0

1991 PRI 290 31 320 64.0
PAN 10 80 89 17.8

PRD 0 40 41 8.2

PPS 0 12 12 2.4

PFCRN 0 23 23 4.6

PARM 0 14 15 3.0
TOTAL 300 200 500 100.0

1994 PRI 277 23 300 60.0
PAN 18 101 119 23.8

PRD 5 66 71 14.2

PT 0 10 10 2.0
TOTAL 300 200 500 100.0

II.VLIII Las Elecciones de 1997 y la Continuacion del Gobierno Dividido

Gracias a las reformas constitucionales en materia politico electoral de agosto de
1996, en las que como antes dijimos se consolidaron las reformas en esa materia, para
dar nacimiento a nuevas reglas de asignacion del financiamiento publico, de plena
autonomia al IFE y total independencia al Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion, esto es, la dltima gran reforma electoral produjo un nuevo escenario
politico en México. Por primera vez, al menos desde la creacion del PNR en 1929, un

partido politico no alcanzaba mayoria en la Camara de Diputados®”3.

En esa eleccion, 1997, el PRI sélo gan6 165 diputaciones de mayoria relativa y

perdi6 en 135 distritos electorales. Obtuvo por el sistema de representacion

372 jiménez Badillo, Margarita. Op. Cit., 141.

% La circunstancia de la existencia de un sistema de gobierno dividido no era ajena a la realidad
nacional Al respecto se puede consultar: CASAR, Maria Amparo y MARVAN, Ignacio (coordinadores).
Gobernar sin mayoria. México 1867-1997. Ed CIDE, Taurus. México 2003.
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proporcional 74 curules, para sumar en total 239 curules, el 47.8 por ciento de las

diputaciones.

Aparecia con crudeza el fendmeno llamado en la doctrina como Gobierno
dividido, en el que el Poder Ejecutivo lo detenta una fuerza politica y la mayoria
parlamentaria esta en manos de un partido diferente. En nuestro caso este fenomeno
se agravo por la circunstancia de que ningun partido obtuvo la mayoria de asientos en

la Camara de Diputados, la que quedé compuesta por puras minorias®".

Mucho mas compacta la representacion politica en la Camara de Diputados,
gued6 compuesta de la manera siguiente: EI Partido Revolucionario Institucional 239
curules, el Partido de la Revolucién Democratica 125, el Partido Accion Nacional 121, el
Partido Verde Ecologista de México (PVEM) de reciente creacion con 8, y el Partido del

Trabajo con 7 curules.

El mismo fenémeno del gobierno dividido se siguid presentando en las
elecciones legislativas de los afios 2000 y 2003. Ademas el afio 2000, el PAN obtuvo el

triunfo en la elecciéon Presidencial, Vicente Fox derroté a Francisco Labastida del PRI.

Concluia asi el ciclo politico que se iniciara casi medio siglo atrds. Las sucesivas
reformas politico-electorales, en la Constitucion y en las leyes electorales sucesivas,
rindieron los frutos que sefialara Octavio Paz. Entrabamos de lleno a los sistemas
considerados como democracias modernas, en las que la alternancia no sélo es una

posibilidad, sino una realidad palpable.

En la eleccion legislativa del 2000 el PRI obtuvo solamente 211 curules, casi el
mismo numero del PAN que alcanzé 207. Lo que resultd notable fue el descenso de la
votacion del PRD en esa eleccion, que solo alcanzé 51 posiciones en la Camara de

Diputados. Los otros partidos obtuvieron: 16 el Partido del Verde Ecologista de México,

374 Sin embargo, esto a diferencia de las Legislaturas a partir del afio 2000, se compensé un poco puesto

gue el Presidente Zedillo contaba con la mayoria en el Senado de la Republica, entonces enviaba sus
iniciativas a esta Camara como de origen.
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el Partido del Trabajo se qued6 con 8 diputaciones, el Partido de la Sociedad

Nacionalista (PSN) con 3, el Partido Convergencia 2 y el Partido Accion Social 2.

En la Legislatura que se eligi6 en 2003, el PRI continué cayendo, obtuvo 204
curules, lo que representd un 40% del total. Mientras que el PAN se consolidé como la
segunda fuerza en el Congreso con 148 de ellas. En tanto el PRD subi6 a 97
posiciones para casi duplicar el numero de curules de la anterior legislatura. Hubo
ademas 17 del PVEM, el PT obtuvo 6, Convergencia 5 posiciones y 24 estan hoy en dia

como legisladores sin partido.

Los resultados de las elecciones para Diputados al H. Congreso de la Unién de
1997, 2000 y 2003 fueron®’>:

Total de Total de
Escafos Escafnos

Afio Partidos MR RP Escafios Escafios %
1997 PRI 165 74 239 47.8
PAN 64 57 121 24.2
PRD 70 55 125 25.0
PVEM 0 8 8 1.6
PT 1 6 7 1.4
TOTAL 300 200 500 100.0
2000 PRI 132 79 211 42.2
PAN 136 70 206 41.2
PRD 24 26 50 10.0
PVEM 6 11 17 3.4
PT 1 6 7 1.4
PSN 0 3 3 0.6
Convergencia 1 3 4 0.8
PAS 0 2 2 0.4
TOTAL 300 200 500 100.0
2003* PRI 146 58 204 40.8
PAN 79 69 148 29.6
PRD 56 41 97 194
PVEM 3 14 17 3.4
PT 0 6 6 1.2
Convergencia 0 5 5 1.0

375 Datos obtenidos de JIMENEZ BADILLO, Margarita. Op. Cit., WOLDENBERG. Op. Cit., 537., y pagina
electrénica del H. Congreso de la Unidn, disponible en: http://www.cddhcu.gob.mx
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Sin partido 16 7 23 4.6
TOTAL 300 200 500 100.0
* Actualizado a 6 de septiembre de 2001

Estos cambios reflejaron no solamente la diversidad politica dentro del Poder
Legislativo federal, sino que modificaron la forma de legislar. Es decir, si hasta antes de
1988 un solo partido contaba con la mayoria necesaria para aprobar leyes, a partir de
ese afio y, mas decididamente de 1997, esto se reflej0 en la cantidad de leyes
presentadas por, y aprobadas al Ejecutivo. Al respecto, Margarita Jiménez desarrolla

los indicadores siguientes:

Iniciativas Iniciativas
Iniciadores Presentadas Aprobadas Exito
Presidente A B (B/A)
Oposicién C D (DIC)
Total E F
(B/F) (B/A)
Pte Pte
Afio Proactivo Exito
1982 98 97
1985 87 99
1988 66 96
1991 84 99
1994 82 99
1997 27 82
2003 28 96

De los cuales se desprende la siguiente grafica®’®:

37 Jiménez Badillo, Margarita. Op. Cit., 161.
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Es asi como en las paginas precedentes, al referir y analizar las reformas
constitucionales y legales en materia electoral, quisimos demostrar la teoria que dice
gue los cambios en el sistema electoral, por lo general producen cambios en el sistema

de partidos.

Esta demostracion queda palmariamente comprobada por lo sucedido en el caso
del sistema constitucional. A través de diversas reformas constitucionales en materia
electoral que arrancan en 1963, con la incorporacion de la figura de diputados de
partido, éstas fueron paulatinamente transformando el sistema de partidos politicos, y
estos a su vez modificaron la forma de legislar en nuestro pais, de ser el Poder
Legislativo en aparato al servicio del sistema presidencial, a uno con una pluralidad

politica y un debate nunca antes vivido en nuestra historia posrevolucionaria.
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[11.VII El Debate en México: Propuestas de Reforma al Sistema de Gobierno,

Electoral y de Partidos

lI1.VIL.I A Manera de Recapitulacion...

En las paginas anteriores vimos, como desde 1918 hasta 1946, en el pais rigi6
un solo ordenamiento electoral, el que por otra parte mostraba imperfecciones que no
permitian mejorar el sistema de partidos en nuestro pais. Las reformas de 1946, si bien
regularon la vida de los partidos, al imponer gravosas condiciones para la creacion de
aguellos, provoco que durante ese largo periodo sélo existieran cuatro partidos, los que
en la realidad se convertian en Unicamente dos, dado que tanto el PPS como el PARM,
al ser desprendimientos del sectores del PRI, no presentaron nunca candidato a la

eleccion presidencial, sino que por lo general, postulaban al mismo candidato del PRI.

Por otra parte, en el caso del Unico partido verdaderamente opositor, el PAN no
competia en todas las elecciones. En las elecciones presidenciales de 1946 presentd
candidato a la Presidencia de la Republica, mientras que en las elecciones legislativas
fue paulatinamente aumentando su participacion, aunque sus triunfos eran muy

€SCasos.

El PNR-PRM-PRI, en cambio a medida que pasaba el tiempo durante las
primeras tres décadas de su gobierno, se consolidaba y monopolizaba las posiciones
politicas en disputa. Los datos existentes sobre la distribucion de la representacion
politica muestran que el Partido del Gobierno, en sus tres versiones, terminé por
eliminar la competencia politica y por ende evitaba la creacion de un pluralismo politico
gue es signo de la democracia.
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El gobierno respondié de manera tibia a la concentracién del poder, y en un
intento por disimular esa caracteristica, introdujo el sistema de diputados de partido.
Ese intento pronto dej6é de ser util dado que no evitaba la concentracion del poder
politico en los érganos de representacion popular. La circunstancia de la candidatura
Unica a la Presidencia de la Republica de José Lopez Portillo en 1976, desatd el
proceso de reformas que concluyd con las reformas al sistema de integracion de la

representacion politica en ambas Camaras.

La modificacion al sistema electoral produjo en consecuencia la creacion, por
primera vez en la historia, de un sistema de partidos. Baste sefialar que a partir de la
eleccion de 1988 a la actual, estan en el escenario las mismas fuerzas politicas que se
disputaron la Presidencia en ese afio. Esto no habia sucedido tampoco en la lucha por

la posicién politica mas importante en el pais.

Desde las elecciones de 1998 a la fecha, tres fuerzas politicas han acaparado
mas del 90 por ciento de las posiciones legislativas en la Camara de Diputados; y el
Senado de la Republica que empez6 a reformarse mas tarde, conoce también ya una

creciente pluralidad.

Para ejemplificar lo anterior, a continuacién se presenta una grafica en donde es
posible observar la cantidad de escafios que ha tenido el partido del Presidente dentro
del H. Congreso de la Uni6n®"":

377

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos obtenidos en: CASAR, Amparo y DE LA MADRID.
“Las Elecciones de 1998: la Distribucién del Poder Politico en México. NEXOS. México. Julio: 1998, 42;
BECERRA, SALAZAR Y WOLDENBERG. La Mecanica del Cambio Politico en México. Ed. Cal y Arena.
México: 2000, 536; y pagina electrénica de la Camara de Senadores del H. Congreso de la Unidn,
disponible en http://www.senado.gob.mx
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Zedillo (1997) Fox (2000) Fox (2003)

% escafos % escafos % escafos
Diputados
/500 47.8 239 41.4 207 30.2 151
Senadores
/128 59.4 76 35.9 46 35.9 46
Partido del Presidente en el H. Congreso de la Unidn
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% ‘ escafos % ‘ escafos % ‘ escafos

Zedillo (1997) Fox (2000) Fox (2003)

Aqui se muestra el crecimiento de las diversas fuerzas politicas, las que ya no
pueden ser calificadas como del gobierno o de la oposicidon porque en algunos casos,
un partido es mayoria relativa en la Camara de Diputados o de Senadores, aunque no
tenga la Presidencia de la Republica, y en los estados de pais las gubernaturas estan
divididas entre los tres principales partidos. Es posible pues decir que México tiene un
sistema electoral confiable y un sistema de partidos funcional, que ha mostrado
estabilidad y legitimidad en los procesos electorales en los que han estado vigentes las

reformas de 1996.

La cuestion es ahora que en este escenario, muchos estudiosos y politicos en
activo encuentran mas problemas que soluciones y atribuyen a esa realidad una
supuesta ingobernabilidad y proponen reformar casi todo, unos argumentando que

existe una paralisis legislativa, otros que los proyectos enviados por el Ejecutivo al
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Legislativo no se toman en cuenta, algunos mas diciendo que nuestras instituciones no

son funcionales ante el esquema de gobierno dividido que actualmente tenemos.

Ante este panorama, se han realizado muy diversas propuestas de reforma a
nuestro sistema de gobierno y electoral, mismas que se abordaran en las paginas

siguientes, mas antes de ello es preciso considerar lo siguiente®’®:

Produccion Legislativa en la Camara de Diputados

Ejecutivo Legisladores PP Gobernante Oposicién
Apr Apr Apr

Legislatura Presenté Apr. (%) Presenté Apr. (%) Presenté Apr. (%) Presenté Apr.

LIl 1982-1985 155 151 97 197 13 7 17 10 59 180 3

LIl 1985-1988 188 186 99 352 37 11 70 9 13 282 26
LIV 1988-

1991 85 82 96 209 49 23 19 6 32 190 43

LV 1991-1994 135 133 99 134 33 25 35 15 43 126 26
LVI 1994-

1997 84 83 99 165 25 15 19 7 37 146 18
LVII 1997-

2000 44 36 82 567 137 24 84 21 25 426 95
LVIII 2000-

2003 52 50 96 1077 185 17 276 55 20 801 130

La tabla anterior demuestra que la produccion legislativa en la Camara de
Diputados del H. Congreso de la Union no se ha paralizado, ni tampoco se han
detenido las propuestas realizadas por el Ejecutivo federal, mas bien, éstas se han
mantenido con un porcentaje igual o superior al 96% de las que presenta, salvo en el
caso de la Legislatura 1997-2003. Sin embargo, este caso en particular devino a raiz de
que el partido del Presidente Zedillo contaba con el 47.8% de los escafos, el PRD con
25% y el PAN con el 24.2%, y ante la inminencia de las elecciones presidenciales,
cuyas campafas comenzaron alrededor de tres afios antes de la eleccion, el trabajo
legislativo se vio infiltrado por los actores politicos, mas esto en si dependié de los

partidos politicos mas que de nuestras instituciones gubernamentales.

378 JIMENEZ BADILLO, Margarita; Op. Cit.,162.
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A continuacién se presenta una gréfica con los datos anteriores®’®:

Produccién Legislativa en la Camara de Diputados
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De la grafica anterior se desprende que es en las dos ultimas Legislaturas en
estudio donde han decrecido las iniciativas presentadas por el Presidente de la

37 Ipidem.
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Republica, mas en porcentaje de aprobacion, éstas se han mantenido sin cambios en
promedio. Los proyectos realizados por los Legisladores resultan de sumar aquellos
presentados por los Legisladores tanto del partido del Ejecutivo como de la oposicion,
destacando que los dictAmenes propuestos por los primeros han visto un incremento en
su tasa de aprobacién de alrededor del 30%, mientras que las iniciativas presentadas
por los Diputados distintos al partido en el gobierno, se han incrementado

aproximadamente un 14%.

Considerando esto, a continuacién se procederd al analisis de las diversas
posiciones expresadas en torno a las reformas a la Constitucién, y para mejorar la
gobernabilidad dedicaremos el ultimo apartado de este trabajo para después avanzar

algunas conclusiones personales en torno a este problema.

lI1.VILII Propuestas de Reforma al Sistema de Gobierno

En los dltimos afios se ha dado un debate muy importante sobre las reformas
que habria de vivir nuestra vida politica, partidista, electoral y constitucional, entre otros,
respecto a la gobernabilidad democratica en México. A este respecto, a continuacion se
presentaran los principales temas que estudian los autores mas destacados en esta

materia, para observarlos a la luz de la realidad mexicana, ya que como afirma Nohlen:

La capacidad cientifica de hoy puede proporcionar infinitas soluciones
técnicas para estructurar la realidad politica, lo que hace pensar en que
un sistema de gobierno 6ptimo depende de la rigurosidad con que se
perciben todos los problemas que es necesario prever y la minuciosidad
para encontrar las soluciones adecuadas a ellos. Se olvida con

frecuencia que lo distintivo de la politica es su caracter humano e
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historico y, por tanto, cambiante, y que las instituciones no son meras

excelencias académicas.>®

También pretende contribuir con algunos puntos en el debate que se ha abierto
con muy variados tonos sobre la pertinencia de convocar a un nuevo Constituyente y
dar al pais una nueva Constitucién, con el argumento central de que la actual no es
normativa. En este aspecto existen como sabemos, dos posiciones extremas; una, la
gue considera que el texto actual no brinda un marco constitucional adecuado a las
condiciones de la nueva pluralidad politica del pais; y los que sostienen que el texto
actual ha sido actualizado al grado de que solo requiere algunas reformas adicionales

para poder regir el actual proceso politico.

En una publicacion de la UNAM, Hacia una Nueva Constitucionalidad, los juristas
Jaime Cardenas Gracia, y Jorge Carpizo®!, sostienen esas posiciones hasta cierto
punto opuestas. Cardenas Gracia, sostiene que la actual Constitucion no responde a
las actuales condiciones politicas del pais y en consecuencia, se debe buscar un nuevo

texto que sustituyendo al actual pueda conducir el proceso del poder politico.

Por su parte Jorge Carpizo, esta entre los que sostienen que en vez de buscar
aprobar un nuevo texto, se acepte la necesidad de revisar algunas instituciones de la
Constitucion vigente, ahondando el proceso de reformas para buscar su plena

normatividad.

Nos proponemos en consecuencia abordar esa investigacion a partir del analisis

gue se hecho en las paginas previas del texto vigente constitucional, y de sus reformas,

%0 NOHLEN, Dieter. El Contexto Hace la Diferencia: Reformas Institucionales y el Enfoque Histérico-
Empirico. UNAM & TEPJF. México: 2005, 22.

%1 ver CARDENAS, Jaime. “Cuatro Reflexiones en Torno a una Nueva Constitucién” y CARPIZO, Jorge.
“Cuatro Reflexiones en Torno a una Nueva Constituciéon”, en VALADES, Diego (compilador). Hacia una
Nueva Constitucionalidad. UNAM. México: 1999.
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para contrastarlo con la realidad politica y las propuestas que en este ambito se

realizan.

Respecto a los sistemas de gobierno, para Juan Linz el parlamentarismo es mas
estable, precisamente porque es mas flexible y puede haber mas continuidad en las
politicas del gobierno (debido también a la reeleccion de los ministros). Para Linz, al
contrario que para Sartori (quien piensa en la especializaciébn e independencia del
Congreso), si no se frena la experiencia del Presidente en el poder, puede ocasionarse
inseguridad; sin mencionar las fechas de las elecciones y si los acuerdos politicos se
toman antes o después (caso espafiol) de que el pueblo haya votado. Un factor que
para él es decisivo, es la capacidad de los dirigentes para gobernar, inspirar confianza y
crear acuerdos. Entonces, los consensos, coaliciones y pactos se facilitan para Linz
mMAas en un sistema parlamentario con partidos fuertes y disciplinados, que en uno
presidencialista donde la separacion entre el Ejecutivo y el Legislativo ocasiona

fragmentacion politica.

De esta manera, para Linz y sus principales seguidores el sistema parlamentario
tiene frente al sistema presidencial las siguientes ventajas: la flexibilidad, que existen
soluciones constitucionales para la confrontacién entre el Legislativo y Ejecutivo, no se
produce la paralisis del Legislativo o los impasses entre los poderes, fortalece el
sistema de partidos, favorece los juegos de suma positiva, fomenta la cooperacion
politica, no es deficiente en términos de legitimidad y genera estabilidad politica®®?. Es
asi como las premisas de este autor se basan en que desde su perspectiva, en un
sistema electoral democratico se deberia evitar que la mayor parte de los ciudadanos
sea gobernada por una minoria solamente porque esta Ultima se encuentra mejor
organizada, ya que ¢quién tiene mas autoridad para representar a la ciudadania? ¢El
Presidente electo, o la mayoria legislativa que lo critica? (el problema de la legitimidad

dual). Tres, la estabilidad del gobierno es mas aparente que real.

%2 ver CARDENAS GRACIA, Jaime. Transicién Politica y Reforma Constitucional en México. UNAM.
México: 2005.
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En el articulo “México: ¢ Sistema Presidencial o Parlamentario?” Jorge Carpizo

realiza este andlisis, por cinco razones especificas®®*:

el equilibrio de poderes se ha
inclinado decididamente en favor del Ejecutivo; el Poder Legislativo no ha ejercido
muchas de sus facultades constitucionales; el Presidente de la Republica ha realizado
atribuciones constitucionales que lo convierten en la columna vertebral de todo el
sistema politico; los pesos y contrapesos constitucionales no han operado y; las
libertades y derechos de los mexicanos han quedado en ocasiones a la discreciéon del

Poder Ejecutivo®®“.

Haciendo aqui un breve paréntesis, cabe recalcar que el Legislativo en México
no ha sido independiente no solo del Ejecutivo, sino también de los partidos. Lo anterior
lo demuestra Benito Nacif Hernandez®® porque las Comisiones Legislativas sirven
como filtro discrecional para decidir qué agenda llega o no a la Camara, primero.
Segundo, las presidencias de las Comisiones Permanentes se han distribuido entre los
grupos parlamentarios de oposicién. Tercero, hay demasiadas Comisiones con asuntos
traslapados, lo cual s6lo aumenta la dispersion de la atencion de los legisladores.
Cuarto, a los miembros del Congreso les hace falta adquirir experiencia y
conocimientos en el cargo. Miguel Carbonell agregaria al ultimo punto de Nacif, que si
se permitiera la reeleccion, pero limitada: a los Senadores una eleccion y una
reeleccién, y a los Diputados una eleccion y dos reelecciones, para que estuvieran

potencialmente doce afios ‘adquiriendo experiencia’>®.

Terminando con el paréntesis, Jorge Carpizo analiza las criticas a la tesis de

Juan Linz, de las cuales destacan las siguientes: por una parte, menciona que atribuir

383

CARPIZO, Jorge. “México: ¢Sistema Presidencial o Parlamentario?”. Cuestiones Constitucionales.
UNAM. México: 1999, 49-84.

%4 Es posible explicar la postura de Carpizo en funcién de los poderes metaconstitucionales con los que
conto la figura presidencial en nuestro pais durante casi todo el siglo pasado (ver CARPIZO, Jorge. El
Presidencialismo Mexicano. Siglo XXI. México: 1978). Sin embargo, también es preciso analizar la
realidad del pais a raiz del pluralismo politico que se ha dado en las Ultimas décadas (cfr. LUJAMBIO,
Alonso. Op. Cit.), particularmente en el H. Congreso de la Unién a partir de 1997.

%5 NACIF HERNANDEZ, Benito; “El Sistema de Comisiones Permanentes”; en PEREZ y MARTINEZ
(compiladores). La Camara de Diputados en México. Camara de Diputados del Honorable Congreso de
la Union, LVII Legislatura & Universidad Latinoamericana de Ciencias Sociales. México: 2000.

% CARBONELL, Miguel; “Hacia un Congreso Profesional: la No Reeleccién Legislativa en México”; en
PEREZ y MARTINEZ (compiladores); Op. Cit.
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inestabilidad o estabilidad a una democracia Unicamente por el sistema de gobierno sin
referirse a otros factores, no es correcto porque en América Latina la inestabilidad
politica de las democracias responde primordialmente a problemas graves como la
profunda desigualdad social, la pobreza, la falta de educacién en grupos numerosos, el
retraso econodmico, la no integraciéon de grupos étnicos, la explosion demogréfica, la
falta de cultura civica, rezagos sociales inmensos y, a veces, a la existencia de partidos

politicos débiles.

En este sentido, vale la pena sefalar la critica de Nohlen a los criticos (valga la
redundancia) de la democracia. Esto es porque de acuerdo al autor aleman las
instituciones democréticas al no aparecer de inmediato en un pais, confluyen en
procesos de transformaciones econdmicas y especificamente en el caso
latinoamericano, se insiste en implicar a la democracia en toda la problematica del

subdesarrollo econémico y social*®’

, con lo que no coincide.

Continuando con las criticas a Linz, también destaca que en América Latina hay
y ha habido sistemas presidenciales democraticos que cuentan o han contado con
estabilidad, por ejemplo Costa Rica desde 1948, Venezuela desde 1958, Chile entre los

afos treinta a 1973 y Uruguay entre los afios cuarenta a 1973.

Asimismo, Carpizo menciona que comparar en América Latina el sistema
presidencial, que si existe, con el parlamentario, que no se le conoce y en el pasado
sblo existi0 por breves periodos con inestabilidad, resulta una especulacion muy
favorable al parlamentarismo. Otra critica que también se aplica a las tesis de Linz
dentro de América Latina, es que a partir de la década de los 70 muchas transiciones
democraticas tuvieron como cauce el sistema presidencial. De igual manera, menciona
gue la eleccion de Presidente para un periodo fijo otorga estabilidad al régimen.
Establece, haciendo referencia a Lujambio, que el sistema presidencial no es un
mecanismo excluyente de reparticion de Poder, puesto que a nivel local hay espacios
ganados por los partidos de oposicion, lo cual pudiera refrenar su “posible actitud

%7 NOHLEN, Dieter. Democracia, Transicién y Gobernabilidad en América Latina. IFE. México: 1996.

290



antisistema” e incluso cooperar con el Gobierno en el Congreso federal, si es que no
tienen ambicidon de alcanzar el poder en un corto y mediano plazo. Carpizo también
menciona que la no reelecciéon en los sistemas presidenciales y especialmente en
México es signo de estabilidad y menciona que es necesario que se establezca un
mecanismo rapido de sustitucion en caso de ausencia del Poder Ejecutivo federal.

Sartori en el caso mexicano difiere un poco de la tesis de Linz respecto al
sistema parlamentario. En un estudio que realiza especialmente para México, afirma
gue estamos en una transicion de presidencialismo autoritario (el cual a su parecer hay
que debilitar) a uno democratico (al que hay que fortalecer)*®. Ademas, esta transicién
ha sido pacifica y continua porque no representa el derrocamiento de un sistema
dictatorial (los dictadores estan por encima de la ley, y vitaliciamente), sino autoritario.
Sartori realiza entonces una diferenciacion entre la Constitucion material (la
Constitucion viviente, que es modificada por convenciones) y la formal. Establece que
todas las modificaciones a las que ha sido sujeta nuestra Constitucion formal equivalen
a una nueva Constitucién, aunque no se haya hecho por medio de una Asamblea
Constituyente. Ante este panorama de ‘maquinaria incompleta o por lo menos
deficiente’, Sartori afirma que primero hay que establecer prioridades, para él las mas
urgentes son: uno, un nuevo sistema electoral; dos, la abolicion de la no reeleccion de
los miembros del Congreso; y tres, una definicion clara de los poderes constitucionales

del Presidente.

Respecto al sistema electoral, el actual sistema en la Camara de Diputados se
encuentra dentro de la categoria de ‘mixto-mixto’, porque combina la mayoria relativa
simple y la proporcional. De acuerdo a Sartori, en 1990 se establecié una clausula (la

llamada ‘de gobernabilidad’*°)

que se eliminé en 1997, la cual establecia que el partido
gue tuviera la mayoria relativa en los diputados de mayoria simple, y tuviera el 35% de
los votos, se le asignarian los escafios suficientes para tener la mayoria absoluta

(50%+1) de la representacién. En 1991 no fue necesaria ya que el PRI obtuvo el 62%

38 sartori, Giovanni. Ingenieria Constitucional Comparada. FCE. México: 2003, 221-37.

39 |pidem., 227.
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de los votos gracias a la popularidad de Salinas, y en 1994 Zedillo no lo necesit6 puesto
que obtuvo el 60% de los escafios, y finalmente en 1997 desaparecié®®. Para Sartori
es imprescindible impedir la fragmentacién y el chantaje de los partidos pequenios,
entonces propone un sistema de dos rondas, con un umbral electoral del 5%,
prohibiendo claro las alianzas electorales. También propone que si los partidos
minoritarios son dos, se les reparta proporcionalmente el 20% de los escafios, 0 15% si
es uno. Esto permitiria cierta aleatoriedad y flexibilidad en el sentido de que ningun
partido sabe exactamente cuanto le beneficia esta reforma particularmente a cada uno,

y de que teniendo un sistema de varios partidos no hay inmovilidad legislativa.

En segundo lugar, lo que es urgente para la Camara de Diputados y Senadores
es, para Sartori, eliminar el principio de no reeleccion. Mientras se mantenga el principio
de la no reeleccion, un miembro del Congreso estara buscando solamente otro trabajo,

y no adquirira la suficiente experiencia para llevar bien el cargo.

En tercer lugar, el fortalecimiento de las facultades del poder Ejecutivo. Aqui se
refiere a que cuando los Presidentes no cuentan con una mayoria parlamentaria o con
un partido disciplinado, los Presidentes necesitan recurrir a practicas clientelares para
gue sus iniciativas sean aprobadas en el Legislativo. Asi, los instrumentos de los que
pueden echar mano los Presidentes de acuerdo a Sartori son: uno, el derecho de iniciar
leyes (art 71, por ejemplo el presupuesto lo aprueban los Diputados, no el Ejecutivo);
dos, el veto (art. 72, deberia permitirse el veto parcial, 0 en su caso incondicional); tres,
el referéendum (la Constitucion no lo contempla, pero es necesario con restricciones y
un disefio preciso, para evitar el secretismo —gobernar eliminando al Congreso); cuatro,
distintos medios y férmulas para superar los blogueos parlamentarios (como la
guillotina inglesa y francesa). Por ultimo, la SCIN (y sus once ministros, quienes

%0 Es preciso considerar que la clausula de gobernabilidad de la que Sartori (y Woldenberg en
WOLDENBERG, José. La Construccion de la Democracia. Plaza & Janés. México: 2002, 98) hablan es la
de 1990, puesto que en 1986 se establecié otra que preceptuaba en el inciso c) de la fraccion IV del
articulo 54 de nuestra Constitucion, que si ningin partido obtenia el 51% de la votacién nacional efectiva
y ninguno alcanzaba, con sus constancias de mayoria relativa, la mitad mas uno de los miembros de la
Camara, al partido con mas constancias de mayoria se le asignarian diputados de representacién
proporcional, hasta alcanzar la mayoria absoluta de la Camara.
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permanecen en el cargo por quince afios) también deberia ser independiente, para
Sartori lo que convendria hacer aqui seria que los ministros de la Suprema Corte
permanezcan casi vitaliciamente (hasta una edad entre los 50 y 75 afios), y buscar la

manera de escalonarlos en los periodos presidenciales.

Carpizo menciona que Sartori mantiene la tesis de transitar del sistema
presidencial al parlamentario, ofreciendo incentivos para su buen funcionamiento en el
ambito de un sistema intermedio entre ambos: semi presidencial. Las criticas a este
sistema planteadas por Diego Valadés se basan fundamentalmente en que el arribo del
sistema presidencial derivado del fracaso del parlamentarismo, acentuaria las
caracteristicas autoritarias del presidencialismo. Asimismo, un sistema parlamentario
derivado del fracaso del presidencialismo solo regresaria al sistema que previamente
tuvo que ser sustituido por algunas ineficacias. En este orden de ideas, Carpizo afiade
gue al querer instaurar el Parlamento un sistema parlamentario y el Presidente uno
presidencial, se terminaria con la confrontacion entre ambos y no con la colaboracion

necesaria para gobernar.

Por otra parte, Carpizo explicando las ideas de Nohlen afirma que este ultimo
plantea que cambiar el sistema de gobierno en un pais no es sencillo, puesto que
implica lograr consensos dificiles de alcanzar, ya que esto significaria modificar la parte
organica de la Constitucion. Asi, establece que Nohlen sugiere para los sistemas
latinoamericanos desconcentrar las funciones del Presidente en las del Primer Ministro
(el cual seria el encargado de llevar la Jefatura de Gobierno y llevar las negociaciones y
consensos politicos), lo cual contrasta un poco con el libro anteriormente citado de
Nohlen, Todo Depende del Contexto, en el que establece que en este aspecto habrian
de considerarse otras variables, y no solo las meramente formales o institucionales al

momento de establecer un sistema de gobierno.
Por su parte, Diego Valadés analizado por Jorge Carpizo establece que cuando

se realizan cambios radicales existe el riesgo de que, por la inexperiencia en el manejo

de las nuevas instituciones asi como por la resistencia al cambio de quienes las
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rechazan, los resultados no sean tan rapidos, efectivos y atrayentes como se esperaba,
ya que “la reforma debe hacerse, precisamente, para consolidar la eficacia democratica

391 valadés

de las instituciones y, por ende, recuperar la confianza ciudadana
establece que el presidencialismo mexicano funcion6 durante la mayor parte del siglo
XX puesto que fue haciendo realidad los principios programaticos de la Constitucion.
Entonces, para mantener la racionalidad constitucional en la actualidad, propone
reformas constitucionales tales como la reeleccion de los legisladores, el referéndum,
las interpelaciones a los Secretarios de Estado, la ratificacion del Gabinete por el
Senado, el servicio civil tanto en el tanto en el Poder Legislativo como en el Ejecutivo, la
creacion de organismos gubernamentales Unicamente a travées de la ley, el
desenvolvimiento de nuevos 6rganos constitucionales autbnomos, la ampliacion de los
periodos ordinarios de sesiones del Congreso, la duracién de los periodos presidencial
y legislativo, la presencia de un Jefe de Gabinete y la discusion y aprobacion de
iniciativas en bloque Unicamente para casos excepcionales (o que en la propuesta de
Linz seria el funcionamiento disciplinado de los Grupos Legislativos, mas no soélo para
casos excepcionales), todas éstas bajo la premisa fundamental de que a través de
pesos y contrapesos se de una relaciéon estable y duradera entre los Poderes de la

Unioén.

Al respecto cabe especificar el planteamiento de Valadés respecto de la figura
de Jefe de Gabinete. De acuerdo a Octavio Rodriguez Araujo, Diego Valadés propone
que haya un Jefe de Gabinete ratificado por la CaAmara de Senadores, con lo cual se
garantizaria que existiera una mayor relacion entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo,

ademas de cooperacion politica y de mejor entendimiento>%2.

La propuesta de Nohlen para Carpizo es mas viable que las de Linz y Sartori, sin
embargo vale la pena realizar algunas reflexiones respecto a la introduccion de la figura

del Jefe de Gabinete (o Primer Ministro) que en nuestro pais recientemente se ha

%1 CARPIZO, Jorge; Op. Cit., 77.
392 Al respecto ver Valadés, Diego. El Gobierno de Gabinete. UNAM. México: 2003, 124.
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propuesto en diversos espacios, derivado del necesario equilibrio entre el Ejecutivo y

Legislativo en el sistema politico mexicano.

En este sentido, es necesario reflexionar sobre si la modificacion de un sistema
presidencial a uno cercano al parlamentario pudiera resolver los problemas que de
acuerdos y negociaciones nos aquejan. Por un lado, repasando las caracteristicas del
sistema presidencial, que hemos tenido en México (dejando de lado las facultades
metaconstitucionales del Jefe del Ejecutivo Federal), son: el Poder Ejecutivo esta en
manos Unicamente del Presidente, tanto el Poder Ejecutivo como el Legislativo son
designados por voto popular, el Ejecutivo actia con independencia del Legislativo, y el
Presidente designa y remueve a los Secretarios de Estado (aunque en algunos casos

necesita aprobacion o ratificacion del Legislativo).

Por otro lado, dentro de las atribuciones de control del Legislativo al Ejecutivo se
encuentran: la aprobacion o ratificacion de funcionarios del Gabinete, el Juicio Politico,
y la aprobacion de iniciativas o reformas de ley enviadas por el Ejecutivo. Y dentro de
las facultades de vigilancia del Ejecutivo al Legislativo estan la iniciativa de leyes y el

veto.

Como expresan los partidarios de un sistema parlamentario o semi
parlamentario, puede darse el caso que por la doble legitimacion que existe ente el
Ejecutivo y el Legislativo, se presenten conflictos cuando la mayoria en el Congreso no
sea del partido del Presidente®®. Sin embargo ¢es la figura del Primer Ministro o Jefe
de Gabinete, y el acercamiento a un sistema de gobierno parlamentario, la respuesta a
esta situacion? para analizar lo anterior, es necesario considerar las ventajas y
desventajas del sistema anglosajon, el cual es el representante por antonomasia del

parlamentarismo.

393 La propuesta de “régimen de gobierno de gabinete” se ha realizado no sélo por académicos, sino

también por personas destacadas de la politica en México; tal es el caso de Cuauhtémoc Cardenas en el
libro CARDENAS, Cuauhtémoc. Un México para Todos. Eds. Fundacion para la Democracia, Fundacion
Arturo Rosenblueth, y Planeta. México: 2005, 147.
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Los elementos principales de este sistema de gobierno son: un Poder Ejecutivo
dividido entre el Jefe de Gobierno y el Jefe de Estado, y la designacion del primero le
corresponde al segundo, debiendo elegir para este puesto a un miembro del partido
gue hubiere obtenido la mayor cantidad de escafios en el Parlamento. Entre las
atribuciones de control del Legislativo al Ejecutivo estan el voto de censura y el voto de
confianza; y las del Ejecutivo al Legislativo son la iniciativa de ley, y que el Jefe de

Gobierno puede solicitar al Jefe de Estado que disuelva al Parlamento.

Al dividir las funciones del Presidente y atribuirle algunas de ellas a un Jefe de
Gobierno se estan cediendo potestades del Ejecutivo en otra figura, completamente
nueva a nuestro sistema politico. ¢Como garantizar que esto no vaya a afectar la
gobernabilidad necesaria actualmente? ;O sbélo se quiere introducir esta figura como
mero mecanismo negociativo? ¢Entonces para qué esta la Secretaria de Gobierno? y
en caso dado que se piense trasladar algunas de las funciones de esta Secretaria a la
Jefatura de Gobierno, ¢se encuentra prevista la separacion de funciones, para no

duplicarlas?

Asimismo, es preciso considerar la configuracion de nuestro sistema politico.
Esto es porque si se le va a otorgar al Legislativo la capacidad de tener aun mayores
controles sobre el Ejecutivo, primero ¢,coOmo garantizar que estas atribuciones no estén
determinadas por diferencias partidistas?, y lo que es mas importante ¢,se le va a dar al
Ejecutivo la facultad de disolver el Congreso (como en el sistema parlamentario)? para

conservar el ineludible equilibrio entre el Legislativo y Ejecutivo.

Entonces, si el problema es la falta de negociaciones y acuerdos debido a que la
mayoria en el Congreso no pertenece al partido del Presidente, al menos la propuesta
de introducir la figura de Jefe de Gabinete o de Gobierno no es la opcién mas indicada,
porque con ella vendrian otras situaciones (la forma de elegirlo, las atribuciones que
tendria, y las derivadas de éstas) que podrian desequilibrar la balanza necesaria entre
los Poderes de la Union, ocasionando asi una falta de gobernabilidad.
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Regresando a las propuestas al sistema de gobierno, Arend Lijphart hace un
analisis sobre las caracteristicas que ha tenido la tradicion democratica. A pesar de que
en la ‘evaluacion del desempefio democréatico’ aclara que las “democracias
latinoamericanas [que utiliza la forma presidencial con representacion proporcional]
dado sus bajos niveles de desarrollo econémico, no se pueden considerar casos

comparables™**

, Si establece que los sistemas parlamentarios con representacion
proporcional muestran los mejores resultados en términos de representacion,
proteccion de los intereses de las minorias, participacion de votantes y control del
desempleo; aclarando posteriormente que estos sistemas requieren de conciliaciones y
pactos para mantener la estabilidad. O en caso de que se quieran implantar estos
requisitos en un sistema presidencialista, haria falta que el Presidente fuera electo con
legitimacién de varios grupos étnicos, aunque es un poco dificil. Por otra parte, este
autor menciona que si hay situaciones en las que gobierno necesita ser firme, como en
temas de politica exterior o seguridad, por lo cual ahi se podria defender un
presidencialismo fuerte. Sin embargo, en temas tan concurridos en América Latina,
como lo es la politica econdmica, si puede haber un mayor debate politico

parlamentario, ya que legitima y aumenta la representacion.

Lujambio, de acuerdo a la resefia que de sus estudios hace Jorge Carpizo,
realiza una aproximacion a este andlisis en el sentido de que menciona que “se esta
inconforme con los defectos de nuestro sistema presidencial, aunque muchos de sus
males no se encuentran en la estructura constitucional sino en vicios
metaconstitucionales y en el sistema de partidos que hemos tenido en el cual uno de
ellos ha poseido una especial hegemonia o predominancia”*®. Es asi como propone un
sistema democratico basado en reformas constitucionales para hacer efectivo el control
del Legislativo al Ejecutivo, reforzando la férmula de representacién proporcional para
gue el Presidente obligatoriamente se vea forzado a negociar con partidos que

representan las mayorias legislativas, asi como también incrementar al 5% el umbral

%94 LIJPHART Arend; “Opciones Constitucionales para las Nuevas Democracias”; en Diamond and
Plattner (editores); Op. Cit.
395 CARPIZO, Jorge; Op. Cit., 76.
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electoral, y de la misma forma, sugiere un cambio en las practicas y costumbres

politicas que beneficien la negociacion.

El dltimo autor que analiza Jorge Carpizo es Manuel Aragén, quien explica que a
su parecer si bien un sistema presidencial no puede funcionar sin un Legislativo fuerte,
mucho menos lo puede hacer un sistema parlamentario. Las razones que lo mueven a
proponer esto, refieren a que es preciso fortalecer al Poder Legislativo, que hay que
conseguir una nueva relacién entre los 6rganos del poder donde exista equilibrio y
pesos y contrapesos entre ellos, asi como la conformacién de un sistema de partidos
gue resulte eficaz en el funcionamiento del sistema politico. Sin embargo, aqui seria
necesario considerar el papel historico y social de las instituciones partidistas, ya que
de acuerdo a Nohlen la configuracién del sistema de partidos no es algo que pueda

modificarse facilmente con reformas constitucionales o meramente formales®%®.

La postura del propio Carpizo ante esta gama de propuestas es que, la transicion
en nuestro pais debe ir de un sistema presidencial a otro presidencial, pero reformado o
renovado -haciendo la aclaracibon de que lo que no quiere es un sistema
presidencialista con facultades metaconstitucionales como se tuvieron en el pasado®®’-,
y menciona que el sistema presidencial “es el sistema que conoce la evolucidon
constitucional de nuestro pais, y en estos aspectos tan importantes para la estabilidad

politica, no hay que andar haciendo experimentos te6ricos™*

, por lo que si realmente
llegamos a configurar un sistema mdltiple de partidos, el sistema presidencial garantiza
la mejor division de poderes y los pesos y contrapesos entre ellos necesarios para la

negociacion y la gobernabilidad del pais.

3% NOHLEN, Dieter. El Contexto Hace la Diferencia. Op. Cit.

%7 Esto es posible explicarlo derivado del andlisis que hace Jesls Silva-Herzog Marquez sobre las
causas del presidencialismo en México que habia analizado Carpizo en décadas anteriores, ahora la
jefatura del partido predominante, el debilitamiento del Poder Legislativo, la integracion de la SCJIN con
Ministros afines al Presidente, la marcada influencia de la economia a través del banco central y el
gobierno directo de la regibn mas importante del pais, han desaparecido, o bien disminuido
considerablemente. Para un mayor detalle, ver SILVA-HERZOG MARQUEZ, Jesus. “El Fin de la Siesta
Constitucional”, en CASAR y MARVAN (Coordinadores). Gobernar sin Mayoria. CIDE & TAURUS.
México: 2002.

398 CARPIZO, Jorge; Op. Cit., 81.
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De la misma forma, dentro de este esquema presidencial renovado, considera
gue deben realizarse una serie de reformas constitucionales, entre las cuales sugiere
para el debate: otorgar al Congreso la facultad de ratificar los nombramientos del
Gabinete, revisar la facultad del veto presidencial, la introduccion de la figura de Jefe de
Gabinete, la revision de las facultades legislativas del Presidente, por ejemplo para la
creacion de organismos descentralizados y desconcentrados, la revision del proceso
legislativo por ejemplo en el caso del Presupuesto, la creaciéon de un verdadero y
eficiente érgano de control dependiente del Congreso respecto a todas aquellas
actividades relativas al “poder de la bolsa”, la profesionalizacién del Poder Legislativo,
la revision del sistema constitucional de responsabilidad del Titular del Ejecutivo, la
reeleccién de los legisladores pero con topes, y la introduccidon de mecanismos de

participacion como referéndum e iniciativa popular.

De esta manera, se tiene que al analizar el sistema de gobierno en México, es
preciso estudiar detalladamente cada propuesta, puesto que cada una en si misma
requiere ya sea reformas constitucionales o formas de concebir la relacion entre el
Legislativo, Ejecutivo y en ocasiones incluso el Poder Judicial, que invitan a la reflexién

tedrica y de la situacion real de nuestro pais®®.

L.VILII Propuestas de Reforma al Sistema Electoral

A lo largo de estas paginas se ha analizado la reforma electoral implementada
desde las décadas de los 60 y 70 en nuestro pais, hasta las reformas mas recientes en
los 90 que le dieron independencia a nuestro sistema de justicia electoral. Sin embargo,

para los efectos concretos de este apartado, se describira brevemente el sistema

39 Una compilacion de estas propuestas se puede encontrar en: CAMACHO SOLIS, Manuel y

VALADES, Diego. Gobernabilidad Democratica: ¢Qué Reforma?. UNAM & Camara de Diputados, LIX
Legislatura. México: 2004, asi como en: MUNOZ LEDO, Porfirio (Compilador). Comisién de Estudios para
la Reforma del Estado. UNAM. México: 2001.
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electoral con que contamos a nivel federal y las principales propuestas para su

modificacion*®.

En México tenemos un sistema electoral mixto, es decir, una mezcla de algo de
los dos principales sistemas electorales: mayoria relativa y representacion proporcional.
En el primero, el candidato de cada partido busca ganar una posicion Unica en un
distrito electoral, de los 300 en los que se divide el Pais, para integrar la Camara de

Diputados.

Adicionalmente, hay otras 200 diputaciones federales, para totalizar 500, que se
distribuyen por el principio de representacion proporcional, esto es en proporcion a la
votacion total nacional obtenida por los candidatos a diputados de mayoria relativa. De
esta votacion se saca un cociente (promedio) y se asignan a cada partido tantas

diputaciones como veces quepa el cociente en su votacion nacional.

Para esto el pais se divide en cinco circunscripciones regionales. En cada una se
asignan 40 diputaciones federales, las que en conjunto da el total de 200 a nivel
nacional. Nuevo Leon esta ubicado en la segunda circunscripcion. En los estados que
comprende ésta, se repartiran 40 diputaciones entre los partidos contendientes. Si cada
uno de los tres mayores alcanzara el 30 por ciento de la votacion, se les asignarian
doce de las 40 posiciones a repartir y las restantes cuatro a quienes obtuvieran el resto
de los votos emitidos.

En el caso de los senadores, 128 en total, el reparto es diferente. En cada estado
se reparten tres senadurias. Compiten en férmula dos candidatos a las senadurias. La
férmula que obtenga la mayoria de los votos se lleva las dos senadurias (64). La que
guede en segundo lugar, conocida como de primera minoria, se lleva otra senaduria,
(32). El resto, es decir 32 senadurias, se reparten en todo el pais entre los candidatos

puestos en lista nacional por cada partido. Igual si cada partido obtuviera el 31 por

“® parte de este andlisis aparecié en: GUTIERREZ SALAZAR, Sergio Elias. “Las Listas”. El Norte.

Monterrey, Nuevo Leén: abril 18, 2005.
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ciento de los sufragios, alcanzaria 10 de las 32 a repartir. El resto seria para quien

obtenga al menos el 3 por ciento de los votos.

En este sentido, es necesario destacar que esta formula permite combinar
representatividad de la mayoria y respeto a los derechos de las minorias, las que en
caso de no existir este sistema alcanzarian menos representacion o simplemente no

estarian representadas.

Lo complejo del sistema causa incomprensién en el proceso politico en conjunto.
La poblacion cuestiona a los diputados y los senadores plurinominales, pero el sistema
ha probado ser eficaz en el reparto del poder politico. Gracias a ese sistema de "listas"
y no Unicamente de candidaturas uninominales, el Congreso esta compuesto casi en
proporcién exacta entre los votos obtenidos y las posiciones alcanzadas. Los partidos
no estan ni sobre, ni subrepresentados. Cada uno tiene la presencia politica que los

electores decidieron que tuvieran.

Las propuestas en este apartado no son tan profundas, puesto que como se
demostré anteriormente, la normatividad de la Carta Magna en nuestro pais es derivada
precisamente de las reformas constitucionales y a la ley en materia electoral, mismas
gue se han venido realizando desde las ultimas décadas y han dado como resultado el

actual Gobierno dividido entre Legislativo y Ejecutivo.

A pesar de lo anterior, vale la pena mencionar que algunas propuestas que se
han realizado respecto a la reforma electoral, tienen que ver mas bien con la mejora de
nuestras instituciones, mismas que se pueden dividir en cuatro grandes rubros: primero,
facultades del Instituto Federal Electoral: ampliar sus facultades de fiscalizacion,
nombrar a los Consejeros electorales con las mismas reglas de integraciéon que de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, mejorar el sistema de sancion y rendimiento
de cuentas, que sea este Instituto quien compre los espacios de propaganda en medios
electrénicos, establecer mecanismos de control a los Consejeros Electorales y

establecer reglas para nombrarlos; segundo, campafas electorales: establecer reglas
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de propaganda en los medios masivos de comunicacién, moderar gastos de campafia y
precampafas, compactar el calendario electoral, reducir la duracion de las campanas,
regular las precampafas, facilitar coaliciones, alianzas y contabilizar votos
separadamente y distritales, establecer una segunda vuelta electoral, la obligatoriedad
del voto, un mejor nivel en el debate politico, diferenciar los gastos de transmision y de
produccion de propaganda, estipular costos homogéneos de tarifas, voto de los
mexicanos en el extranjero, evitar compra y coaccion del voto, no realizar un uso
faccioso de medios y promover una mayor equidad con la ley de radio y television,
reformar el proceso electoral y otros delitos electorales y establecer responsabilidades
de los candidatos; tercero, sistema de partidos politicos: no reducir artificialmente el
numero de partidos, fortalecer los partidos a su interior y transparentar comicios
internos, modernizar los partidos politicos con un proyecto de nacién, creando un mejor
ambiente de colaboracién, y como ejes de la vida politica nacional, establecer una
mayor presencia y fortalecimiento de las agrupaciones politicas nacionales para dar
mayor confianza a los procesos electorales, elevar los requisitos para el registro de los
partidos politicos, fortalecer el financiamiento publico o reducir el mismo, abrir la puerta
para crear nuevos partidos, elevar el umbral electoral a 5% como minimo de votacion,
establecer un pluralismo politico como contrapeso efectivo al presidencialismo, y quitar
el monopolio de los partidos en el registro de candidaturas; y cuarto, mecanismos de
democracia directa: incluir las figuras de referéndum, plebiscito e iniciativa popular, que
la ciudadania elija directamente a quien quiere que sea su candidato, que los partidos
utilicen mecanismos de democracia interna para postularlos, y utilizar el referéndum

como via para modificar la Constitucion*®.

Es necesario considerar que gran parte de estas propuestas, se encuentran ya
establecidas normativamente o bien, su puesta en practica no depende de nuestras
instituciones, sino de los individuos que participan en ellas, sin embargo y aunque unas
definitivamente cuentan con una mayor profundizacion argumentativa, es necesario
tomar todas en cuenta, puesto que forman parte del amplio debate mexicano en este

tema.

1 Todas estas propuestas aparecen en CAMACHO SOLIS, Manuel y VALADES, Diego; Op. Cit.
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Asimismo, es importante afiadir otras sugerencias planteadas en el libro

402 tales como la reeleccion de

compilado por Camacho Solis y Diego Valadés, en otros
los integrantes del Poder Legislativo y del titular del Ejecutivo, modificar los tiempos de
su encargo, el establecimiento de la figura de un Jefe de Gobierno mediante eleccién
indirecta, instituir la revocacion de mandato para cargos de eleccion popular y el
referéndum para llevarlo a cabo, institucionalizar la comparecencia del Titular del

Ejecutivo ante el Legislativo, entre otras.

Por su parte, José Woldenberg establece que México no requiere una reforma
electoral de fondo, pero si una mejoria en puntos menores, tales como la reeleccion
legislativa y la renovacién parcial del Consejo General del IFE, para no partir de cero
cada siete afios; también, realizar ajustes a la ley reglamentaria de la materia y al
Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, con el fin de establecer
mecanismos que aborden de manera exhaustiva el desahogo de los procesos
disciplinarios respecto a la violacién de las normas electorales*®*; asimismo, es preciso
dotar de mayor claridad y sistematizar los criterios de justicia electoral adoptados por el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion; establecer un criterio para que el
costo del financiamiento publico a los partidos no se incremente en forma desmedida;
realizar una definicion precisa de los efectos juridicos que acompafan la pérdida del
registro de los partidos politicos; revisar el procedimiento y las reglas del voto de los
mexicanos en el extranjero; permitir que los Consejos Distritales determinen el nimero
de casillas especiales a instalar de acuerdo con las caracteristicas del propio distrito;
reglamentar las precampanas; reducir la duracion oficial de las campafas electorales;
fiscalizar los gastos independientes que reciben los partidos politicos, y que el Poder
Legislativo amplie las facultades de fiscalizacion de la Comision de Fiscalizacion del
IFE, por ejemplo para poder solicitar informacion a empresas mercantiles, personas

%2 \er VALDES ROBLEDO, Sandra. La Transicion: México ¢del presidencialismo al
semipresidencialismo?. Porria & Camara de Diputados LIX Legislatura. México: 2005, y CARBONELL,
CONCHA, CORDOVA y VALADES (Coordinadores). Estrategias y Propuestas para la Reforma del
Estado. UNAM. México: 2001.

“93 para un mayor detalle ver Woldenberg, José. La Transicién de la Democracia. Op. Cit., 70-84.
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fisicas, o incluso a la Secretaria de Hacienda y la Comision Nacional Bancaria de

Valores*®,

Es asi como llegamos al desarrollo de dos tendencias generales en nuestro pais,
a saber: por un lado, una apertura del sistema de partidos, desde una situacion de
partido Unico a un multipartidismo; y por otro lado, el incremento de la representacion
politica en el sistema en la competencia politica y dentro del Poder Legislativo. Es de
estas dos variables que se hablara en el siguiente apartado, puesto que ambas
confluyen en el desarrollo del sistema de partidos en nuestro pais.

HL.VILIV Propuestas de Reforma al Sistema de Partidos

Las reformas electorales de 1977, 1986, 1989, 1990, 1993, 1994 y 1996,
principalmente, transformaron radicalmente la Constitucion y las leyes electorales, lo
gue ocasion6 que el sistema de partidos se fuera modificando. De acuerdo a Miguel
Carbonell y a Lorenzo Cérdova Vianello, por un lado, se definieron reglas que
propiciaron la transparencia, certeza y equidad, mientras que los partidos politicos se
consolidaron y poco a poco fueron adquiriendo cargos en los tres niveles de

gobierno*®.

Para los autores, las reformas electorales constituyeron un factor de
trascendental importancia para el camino a la democracia, mas también se hace
necesario considerar otros factores no tan famosos, pero que también contribuyeron a
este proceso, tales como la creacion de la Comisién Nacional de Derechos Humanos

en 1992, las comisiones estatales de derechos humanos, la reforma que en 1994

%04 Algunas de estas propuestas, tales como la regulacién de las precampafias, facultades de
fiscalizacion del IFE, evitar que las instituciones gubernamentales realicen propaganda electoral, reducir
el financiamiento de los partidos y en elecciones intermedias, reintegrar al Estado los bienes de los
partidos que pierdan su registro, compactar los calendarios electorales y disminuir los tiempos de
campafia, son algunas propuestas que se mencionan, aunque a menor detalle, en la Coleccién Editorial
del Gobierno del Cambio. Los Nuevos Retos de la Gobernabilidad Democrética. FCE & SEGOB; México:
2005, 34 y 35.

%5 CARBONELL, Miguel y CORDOVA VIANELLO, Lorenzo; “Reforma del Estado y Democracia
Gobernable: Algunas Reflexiones”, en CARBONELL, CONCHA, CORDOVA y VALADES
(Coordinadores); Op. Cit.
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modificé las atribuciones de control de la constitucionalidad conferidas al Poder Judicial

federal, y la creacion del Consejo de la Judicatura.

Asimismo, es necesario mencionar que ademas de las reformas en materia
electoral, pero sin duda como consecuencia de ese proceso, 0 como complemento de
las mismas, también se realizaron otras reformas constitucionales en materia de
facultades del Poder Judicial. Las reformas referidas, por medio de las cuales se
reglamentaron las figuras de la Controversia Constitucional y de la Accion de
Inconstitucionalidad reguladas en el articulo 105 Constitucional.

Estas reformas al Poder Judicial han reforzado la autonomia e independencia
gue le son indispensables para operar eficazmente como un Poder que propenda al
equilibrio de los poderes, el que como objetivo persigue todo sistema constitucional
democratico. También es de destacarse la creacion del Tribunal Electoral del Poder
Judicial Federal, dotado de facultades jurisdiccionales propias y exclusivas para

resolver las controversias electorales.

Las reformas recientes a las normas que regulan este poder han conducido a
ampliar sustancialmente sus atribuciones al grado de aproximarlo a la configuracion de
un verdadero Tribunal Constitucional al lado de las tradicionales que como Poder

Judicial conserva.
Tal como lo explica José Woldenberg:
La transicion a la democracia en México es un periodo historico... no es
una idea ni un esquema preconcebido; no es el proyecto de un grupo ni

de un partido; no tiene un protagonista privilegiado ni un sujeto unico; no

es una fecha, una coyuntura, una reforma, un episodio y mucho menos
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una campafa electoral, por importante que sea. La transicion es la suma

de todo eso y mucho mas.*®

Antes de entrar a los retos de los partidos politicos en México como actores
fundamentales del proceso democrético, es preciso analizar brevemente su historia. En
la Reforma Politica de 1977 el partido oficial condicion6é el comportamiento de los
partidos de oposicién. De acuerdo a Soledad Loaeza, el que mas se adaptd a este
modelo fue el creado por Manuel Goémez Morin en 1939, el Partido Accion Nacional
(PAN). Sus principales seguidores provenian de fuera de los marcos corporativos
(empresarios y miembros de las clases medias) priistas. Organizandose como notables
(un partido evidentemente de cuadros), con influencias conservadoras tradicionales y
moralizantes, se caracterizaron por el abstencionismo politico en forma de protesta a

las arbitrariedades electorales de los gobiernos*”’.

De acuerdo a Woldenberg, el arranque del fortalecimiento de los partidos de
oposicion se da en 1977 porgue en ese afo fue cuando se configurd la ‘estructura del
cambio’, es decir, un proceso que se desarrolla en una direccion democratizadora. Los
cinco puntos que él marca como importantes son*®®: primero, se les da reconocimiento
a los partidos constitucionalmente al declararlos ‘entidades de interés publico’;
segundo, se abre la competencia electoral mediante el ‘registro condicionado’ a las
fuerzas izquierdistas del pais, en especial al PCM; tercero, se amplia la magnitud del
Congreso y se declara al 25% de ellos (100/400) con representacion proporcional;
cuarto, por primera vez los partidos adquieren sostenimiento publico, en medios de
comunicacién y en dinero; quinto, con su registro ante la autoridad electoral federal, los
partidos adquirieron la posibilidad de asistir a las elecciones en los diferentes niveles de
gobierno.

“% WOLDENBERG, José. La Construccién de la Democracia. Plaza & Janés. México: 2002, 21.

“O7 LOAEZA, Soledad. El Partido Accién Nacional, la Larga Marcha (1939-1994), Oposicién Leal y Partido
de Protesta. FCE. México: 1999.

“% WOLDENBERG, José; Op. Cit., 22-4.

306



Regresando a la historia del partido que ahora ocupa la Presidencia de la
Republica, el cambio de partido de ‘oposicion moral a oposicion real’ fue producido en
la crisis de 1976, con el desquebrajamiento al seno del partido, ya que las escisiones
internas provocaron que no se postulara candidato alguno a la presidencia de la
Republica. Nunca antes el PAN habia intentado realmente hacer valer sus triunfos (en
Baja California o Yucatan, por ejemplo), pero a partir de este afio, gracias a las
divisiones internas, al fracaso del sexenio de Lopez Portillo, y la influencia internacional
del neoliberalismo y neoconservadurismo, se produjo la nueva corriente conocida como

‘neopanismo’.

El neopanismo, cuyo primer candidato presidencial fue el empresario Manuel J.
Clouthier en 1988, trataria de demostrar que los triunfos electorales reconocidos y no
reconocidos, serian un factor real de competencia a la presidencia de la Republica.
Lujambio establece que el proceso electoral de ese afio marca el inicio de la transicion
democratica en México, ya que en una eleccién en donde hubo tantas irregularidades
fraudulentas, la voz del PAN fue “legitimate en el ejercicio del poder”, mientras que la

del PRD fue “ilegitimidad sin remedio™*°.

Asi fue como la incipiente izquierda mexicana se consolid6 como la segunda
fuerza partidista reconocida en las elecciones de 1988. El Frente Democratico Nacional
fue un organismo de masas encabezado por Cardenas y seguido por pequefios
partidos (PPS, PFCRN y PARM) satélites del PRI. Este manifestaba una ambivalencia:
podia significar un avance de la izquierda y un ‘antigobernismo emocional’ -como lo
llama Salazar*'®. Por un lado, en el avance de la izquierda, se estaba cambiando el
discurso ‘revolucionario’ por uno ‘democratico’ (y el mas reciente es el de ‘participacion
ciudadana’), todos sin significado de fondo aplicado. Y por otro lado, el antigobernismo
emocional se refiere a que la corriente esicionista del PRI pasé de ser proactiva a
reactiva, en el sentido de que criticaba duramente las politicas gubernamentales en vez

de proponer debates, acciones y soluciones a los problemas profundos de la realidad

99| UJAMBIO, Alonso. Op. Cit., 15.
*1% Tomando en cuenta el ensayo de SALAZAR, Luis. “Partidos Politicos y Transicién a la Democracia en
México”, en ITAM. Estado y Sistema Politico en México. ITAM. México: 1990.
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mexicana. De acuerdo a este autor, lo que al Partido de la Revolucion Democratica
(PRD) le ha faltado después de las elecciones del 88 (el neocardenismo) ha sido un
debate serio y un programa organizativo de largo plazo que los llevara a mantener y

aumentar los espacios ganados en el centro y sur de la Republica.

Ambos casos, el del PAN y el del PRD, conllevan a un analisis interesante del
sistema de partidos en México, ya que la presencia y aparicion de ambos estuvo
condicionada al aparato priista, Vg. en el PAN fueron grupos de cuadros al margen del
partido los que constituyeron la oposicion mas fuerte por més de treinta afios, hasta
convertirse en la Unica via electoral alterna, y por lo tanto, la opcioén directa para el
cambio de partido en el gobierno —varios afios después del fraude a la oposiciéon
cardenista. Por su parte el PRD estuvo formado por ex militantes del partido oficial,
guienes con un discurso de izquierda atrajeron a las masas a votar por ellos, en contra

del gobierno.

El eje seqguia girando, estrechamente vinculado, en torno al partido hegemonico,
lo que significd que la transicion democratica no solo trajera con sigo una apertura a la
representacion politica de los partidos de oposicion, sino que también ha abierto las
puertas para que el partido anteriormente hegemonico, se transforme y se adapte a las

nuevas condiciones de competencia y pluralismo*!*.

A la vez, vale la pena mencionar que desde 1988, afio en que se cred el PRD,

2

estos tres partidos han conformado entre el 90 y el 100% de los escafios**? en la

Céamara de Diputados del H. Congreso de la Union.

Es de esta manera como a partir de la década de los 80 las relaciones entre el

Ejecutivo y Legislativo dejaron de sustentarse en una limitada competencia politica

*! De acuerdo a: BECERRA, SALAZAR y WOLDENBERG. La Mecénica del Cambio Politico en México.
Ediciones Cal y Arena. México: 2000, 71.

12 Asimismo, al dia de hoy los candidatos del PAN y PRD constituyen las candidaturas mas fuertes en
las encuestas de intencién de voto a nivel federal para las elecciones del préximo 02 de julio de 2006,
situacién histérica en nuestro pais.
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donde los partidos de oposicibn escasamente estaban representados en la arena
parlamentaria. A raiz de las reformas electorales se fue reflejando una mayor pluralidad
politica en la Camara de Diputados, que alcanzé en 1988, 48 por ciento de escafios
para el PRI, en medio de un ambiente en el que veia amenazada su hegemonia en el
poder politico al no lograr los dos tercios de votacién necesaria para por si solo hacer
reformas a la Constitucién**®. Lo que conllevé a que en 1997 el partido en el gobierno
no contara, por primera vez desde su nacimiento, con la mayoria absoluta de la

Camara.

Todos estos cambios manifiestan sin duda un proceso transitivo (siguiendo las
etapas explicadas por Josep Sorti: autoritarismo, liberalizacion, democratizacion y

democracia**

) no complementado, el cual tiene tres escenarios: puede llegar a su fase
final, estancarse en alguna o retroceder a las anteriores; y es por eso que en este
contexto, los partidos politicos se hallan instalados en el seno de la transicion del pais,
ya que de acuerdo a Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, los partidos
son: agentes privilegiados del proceso electoral y de la composicién del Congreso,
maquinarias bien dotadas para realizar esta competencia, los actores del debate
politico en las Camaras, los protagonistas de los equilibrios entre los Poderes, y su
poder material se extiende desde el centro del gobierno hacia los gobiernos

municipales y estatales*’.

Sin embargo y a pesar de todo lo anterior, la credibilidad de los partidos politicos
se encuentra muy desgastada, los avances logrados en materia de instituciones
democraticas han venido a dar a un sistema en donde la opinidon generalizada es que
los partidos buscando su propio beneficio, se olvidan del interés general. De acuerdo a

Rodriguez Prats:

En algunos casos —origen es destino- los partidos han emanado desde

el poder y no por voluntad ciudadana. En otros, han surgido en busca

13 JIMENEZ BADILLO, Margarita. Op. Cit., 293.
*4 SORTI, Josep; Op. Cit., 47-9.
*15 BECERRA, SALAZAR y WOLSENBERG. Op. Cit., 63y 64.
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de prebendas y no para canalizar la participaciéon politica. En todos hay
una obsesion por ganar la preferencia electoral, olvidando las grandes
tareas a realizar, algunas de ellas de caracter totalmente impopular
como el desmantelamiento de las estructuras corporativas que hoy

constituyen el mayor lastre para la democracia mexicana**°.

Segun manifiesta este autor, el Partido de la Revolucion Democratica realiza una
oposicion sistematica a cualquier acuerdo politico, el Partido Revolucionario
Institucional “muestra su peor faceta como oposicién”, y el Partido Accion Nacional
cometido un error al no impulsar la reforma energética desde el sexenio de Ernesto
Zedillo, motivo por el cual el fortalecimiento institucional partidista se convierte en una

tarea urgente por realizar.

Asimismo, De Andrea Sanchez establece una serie de postulados tedricos que lo
llevan a reflexionar sobre cuantos de los partidos politicos oficialmente registrados en
nuestro pais, son tipificables como partidos politicos genuinos, representativos y
ademas plenamente democratizados en sus practicas internas. De la misma manera,
como ninguno de ellos cuenta con una verdadera independencia estructural, funcional y
financiera del Estado, o de cualquier entidad corporativa o fisica externa, “no se puede
|’417

hablar de un partido politico, sino en todo caso de una maquinaria ‘politico electora

sui géneris.

De esta manera, el citado autor establece cinco retos fundamentales ante la
realidad de los partidos politicos en el México contemporaneo, que son: la cooperacion
pluripartidista, la mayoria y la oposicion politica, la recomposicién de la estructura
partidaria interna, los procesos internos de seleccion de dirigentes y candidatos a

puestos de eleccion popular de los partidos politicos, y la descentralizacion politica.

*1* RODRIGUEZ PRATS, Juan José. Desencuentro y Parélisis en el Congreso Mexicano. UNAM. México:

2006. )
“I” DE ANDREA SANCHEZ. Op. Cit., 42.
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Aqui conviene también sefialar las propuestas que en el ambito legislativo se
realizan, en virtud de que el Presidente no tiene garantizado que se aprobaran sus
iniciativas en el H. Congreso de la Union, y que —como afirma Lujambio- esto influye en
la conducta de los legisladores, de los partidos en la legislatura y en el sistema de
partidos como un todo*'®. Por una parte se encuentran las opciones que hasta ahora
han funcionado en la segunda mitad del gobierno del Presidente Zedillo y durante el del
Presidente Fox Quezada, que son: enviar sus iniciativas al Senado como Camara de
origen, si ahi si cuentan con mayoria; modificar su proyecto para favorecer la
negociacion y la consecuente aprobacion; y buscar el respaldo popular echando mano
de los recursos mediaticos. Por otra parte, se encuentra la propuesta de la Presidencia
de la Republica de “fortalecer la conciliacion entre el ejercicio de la pluralidad y la
busqueda de eficacia para alcanzar el bien coman” **°, formando valores civicos en la
sociedad y en la clase politica, aunque sin especificar en estrategias especificas para
conseguirlo, salvo la preservacion del sistema electoral mixto y la modalidad de

eleccion presidencial vigente.

En este sentido, para Jiménez Badillo, la carencia de una mayoria absoluta del
partido del Presidente en el Congreso, es una coyuntura favorable para favorecer la
negociacion politica y un verdadero equilibrio de poderes con pesos y contrapesos,
mismos que a la vez obligan a repensar en la necesidad de una reforma de Estado que
reglamente el papel de los partidos politicos hacia dentro de nuestro Poder Legislativo,
tales como establecer la reeleccion de los legisladores, definir medidas que cualifiquen
el trabajo de las Comisiones Legislativas, profesionalizar el quehacer legislativo, y
reglamentar medidas en casos de que el presupuesto no se apruebe en los periodos
constitucionales. Asi como también, sugiere la aprobacion del Congreso del Plan

Nacional de Desarrollo y la ratificacion del Gabinete*®°.

18 | UJAMBIO, Alonso. Federalismo y Congreso en el Cambio Politico de México. UNAM. México: 1996,
159-210.

1% Coleccion Editorial del Gobierno del Cambio. Los Nuevos Retos de la Gobernabilidad Democratica.
FCE & SEGOB; México: 2005, 181.

20 JIMENEZ BADILLO, Margarita. Op Cit.
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Para Fernando Dworak, es preciso considerar la reeleccion como mecanismo de
instaurar un equilibrio entre, por una parte, la lealtad al partido y la disciplina, y por el
otro lado la especializacion y profesionalizacion de los representantes y sus relaciones
con su electorado, para lo cual es importante incluir en el debate**: la forma en que se
llevaria a cabo la reeleccion legislativa, su duracién; el que los partidos sean los Unicos
administradores de las carreras de sus afiliados mediante el control de los fondos
destinados a las campainias, el veto a la reseleccion del legislador que se ha mostrado
desleal; reorganizar internamente las estructuras partidistas para mantener la cohesion,
repartiendo premios y castigos dentro de los legisladores que no se comporten de
manera afin a los intereses del partido dentro del quehacer legislativo; asimismo, la
reelecciéon modificaria las relaciones del Congreso con grupos de cabildeo o presion,
puesto que el acercamiento de éstos se incrementa cada vez mas al no haber una
mayoria partidista; finalmente, el referido autor establece que la implementacion del
principio de reeleccion incrementaria la gestoria de los intereses sociales por parte de
nuestros representantes, para conseguir apoyo social y su permanencia en el

Congreso, una vez que ya lo han obtenido.

La necesidad basica es la misma de hace ochenta afios: constituir un proyecto
de desarrollo nacional, tal y como lo expone Pablo Gonzélez Casanova*?, que dirija al
pais a una democracia, y en este proyecto los partidos juegan un papel primordial, tal

como lo expone José Woldenberg:

Si tuviera que imaginar el porvenir en este punto iria a lo que nos dicen
los datos objetivos: se han acabado las elecciones sin opciones y sin
competencia intensa, por lo que las contiendas electorales seguiran
siendo refiidas. El desafio tiene hoy otros matices, entre los cuales
sobresale mantener a la baja fenomenos como el abstencionismo, la

despolitizacion o la apatia que por muy diversas razones seguiran

“2L DWORAK, Fernando (coordinador). El Legislador a Examen: el Debate sobre la Reeleccién

Legislativa en México. FCR & Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, LVIII Legislatura.
México: 2003, 268-283.
22 GONZALEZ CASANOVA, Pablo. La Democracia en México. ERA. México: 1990.
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presentes, y por tanto buscar darle mayor fuerza y credibilidad a los

partidos y a las instituciones representativas.*??

Es asi como, si los partidos han sido protagonistas indiscutibles del cambio
politico, el prestigio y la consolidacion de los mismos, y el rigor con que se hagan cargo
de los problemas nacionales con ideas, programas y propuestas, es lo que le dara
sustento a la vida democrética del pais; puesto que en este ambito no es tan sencillo
teorizar sobre propuestas que reformen la Constitucion, por ejemplo, ya que en el
sistema de partidos se ven involucradas otras variables como la historia o las
costumbres de nuestra sociedad. Es decir, no podemos plantear cambiar la historia y
gue el PRI se convirtiera en un partido de oposicion a mediados del siglo pasado, o que
el PAN al dia de hoy se transformara en un partido de masas y el PRD a su vez en uno
de cuadros. Si bien existen propuestas para democratizar y legitimar los partidos
politicos en el marco del Poder Legislativo Mexicano, asi como algunas otras sobre
democratizar la vida interna de las estructuras partidistas, se hace necesario que los
actores aqui involucrados reflexionen sobre su importancia en el desarrollo de la
democracia, ya que sus decisiones pernean todo el entramado social y el rumbo de

nuestro pais.

Si bien existen propuestas para democratizar y legitimar los partidos politicos en
el marco del Poder Legislativo Mexicano, asi como algunas otras sobre democratizar la
vida interna de las estructuras partidistas, se hace necesario que los actores aqui
involucrados reflexionen sobre su importancia en el desarrollo de la democracia, ya que

sus decisiones pernean todo el entramado social y el rumbo de nuestro pais.

Por supuesto que lo anterior no quiere decir que no creamos importante que
algunas de las instituciones, principios y reglas que estan en la Constitucion vigente no
deban ser objeto de una revision, en algunos casos profunda y en otras de ajustes
para que funcionen en mejores términos. Pero sucede con las propuestas de reforma

gue aqui resefiamos, un poco lo mismo que sucedia en el pasado de sistema de partido

23 WOLDENBERG, José. Op. Cit., 62.
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hegemdénico, en el que se proponen algunas que no dejan de ser coyunturales y hasta

improvisadas.

En la mayoria de las propuestas, se deja ver que lo que las anima es buscar
esas reformas motivados en parte por que se considera que el Estado Mexicano, pasa
por una crisis de eficacia en el cumplimiento de sus objetivos de crecimiento
econdémico, lo que agudiza los rezagos sociales ancestrales. Suponen que se trata de
un problema de gobernabilidad asociado a la democratizacion del régimen o del
sistema politico. Con frecuencia, se sefala que la democratizacion no resulto suficiente
para resolver esos problemas sociales. Esa circunstancia se ha venido caracterizando
como un problema de “gobernabilidad”, y se asocia a la inexistencia de una mayoria

unificada que pueda con eficacia, dirigir la accién del Gobierno.

Se sefiala que el autoritarismo es mas gobernable, y que la democracia
incrementa los problemas de gobernabilidad. El ilustre profesor Norberto Bobbio, sefiala
gue la democracia con su proceso de liberalizacién politica, tiene el efecto de liberar las
demandas de la sociedad por mejores niveles de bienestar. Es asi como menciona:
“Ademas, la rapidez con la que se presentan las demandas al gobierno por parte de los
ciudadanos, contrasta con la lentitud de los complejos procedimientos del sistema
politico democratico, por medio de los cuales la clase politica debe tomar las decisiones
adecuadas.” De igual forma, el profesor de Turin agrega: “El contenido minimo del
estado democrético no ha decaido: garantia de los principales derechos de libertad,
existencia de varios partidos en competencia, elecciones periodicas y sufragio
universal, decisiones colectivas o concertadas”. Sin embargo, no siempre crecen en
igual proporcién ni con la misma rapidez las capacidades de respuesta de los gobiernos
para satisfacerlas. Esto ha venido agobiando a los gobiernos, sobre todo a los que
recientemente han conocido procesos de apertura y sus sociedades se han vuelto

mucho mas complejas y demandantes.
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En México este proceso, aqui lo hemos querido mostrar, se ha dado de manera
conjunta. El proceso de apertura politica, sobre todo a partir de las reformas electorales
de las dltimas décadas se dio en medio de la presentacion de las crisis recurrentes que
han provocado un retroceso en los niveles de bienestar de la mayor parte de la
poblacion. A la reforma politica de 1977 siguio la crisis de la deuda y devaluacién de
1982. Esta obligo a replantear el modelo de desarrollo del pais y a redimensionar el
tamano y sobre todo el papel de Estado en la sociedad. En plena reforma econdémica,
las elecciones de 1988, las mas cuestionadas de la época moderna en México,
pusieron en duda la legitimidad del sistema politico imperante hasta esa fecha.

La crisis de 1987, mas grave aun que la de 1982, acentué aun mas las
demandas de la sociedad por la democratizacion. Desde dentro del propio sistema
hegemédnico surgieron demandas airadas por la apertura de los procesos de
designacion de candidatos del PRI, las que se toparon con la incomprension de la
dirigencia nacional de ese partido, provocando la ruptura interna y como consecuencia

la demanda de mayor democratizacion del sistema en su conjunto.

La pasividad electoral al PAN en 1976 y la movilizacion de la llamada Corriente
Democratica del PRI en 1987 detonaron mas reformas electorales y mayor apertura. La
suma de ambas posiciones, sin dejar de reconocer los impulsos reformistas desde
dentro del sistema y del régimen politico en vigor provocaron en conjunto la
democratizacion del régimen politico y también del sistema politico. Como
consecuencia de las reformas electorales y otras no menos importantes, ahora tenemos
un sistema electoral confiable y una democracia de partidos estable y hasta cierto punto

funcional.

La transicion de un sistema hegemonico al de competencia abierta y plural que
ahora conocemos, se ha dado ademas sin costos politicos o sociales que lamentar. En
cierta forma, el largo proceso transitorio, con la peculiaridad que se vivié en la que se
dio de la periferia al centro y de las posiciones de representacion popular de cierta

forma de menor importancia hasta llegar a la pieza central del sistema politico que se
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concreto el afio 2000 en la alternancia, primera pacifica e incruenta en el siglo XX con

el triunfo de un partido opositor de la Presidencia de la Republica.

Se cumplieron, a nuestro juicio, los deseos y las aspiraciones de los que idearon
e impulsaron las reformas politicas que cambiaron las reglas del juego para que
pudieran cambiar también las fuerzas politicas. Las nuevas reglas electorales
produjeron una nueva correlacién de fuerzas politicas y por ende una mayor y mejor

democracia.

Para muchos, ahora hacen falta otros cambios a la estructura del poder en
nuestro pais y desde muchos foros, politicos y académicos, proponen una gran
cantidad de reformas a la estructura constitucional del pais, no sélo de forma, sino que

alcanzan a la forma del gobierno del pais.

Las que se refieren a un cambio de régimen, vgr, pasar a un sistema
parlamentario, lo mismo que las que proponen que lo que se deba adoptar es un
sistema semi presidencial, o el llamado gobierno de gabinete, por citar sélo las mas
recurrentes, dejan de lado que estas no son recetas que sirvan en todos los paises y en

todos los tiempos.

Los sistemas parlamentarios, los mas extendidos en el mundo, segun las mas
extendidas teorias, exigen un sistema de partidos mucho mas solido y disciplinado y

una tradicion histérica que no hemos tenido en toda muestra historia.
Los sistemas semipresidenciales, se han dado como una derivacion del
parlamentarismo. Son regimenes que encontraron en su sistema electoral y de partidos,

también arraigados en su historia constitucional.

El régimen de Gabinete, que muchos proponen, con la figura de un Jefe del

mismo, es ajeno a nuestra tradicion presidencialista que hemos tenido desde los
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origenes de nuestro pais. Por ajeno a esas tradiciones seria muy dificil que pudiéramos

tener éxito en su adopcion.

Por ultimo, no queremos dejar de mencionar que las reformas electorales, con
todo y lo importante que han resultados, se han acompafiado de reformas
fundamentales al sistema de solucion de conflictos politicos. Haber reestablecido a la
Suprema Corte de Justicia, el papel de ser juez de conflictos politicos, ha permitido
cerrar el circulo de reformas para que la politica sea también una actividad justiciable.
Las elecciones, las relaciones y la solucién de los conflictos entre los poderes publicos
de todos los ordenes de gobierno, es ya una realidad actuante en nuestro sistema de

jurisdiccién constitucional maduro y competente.
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CONCLUSIONES

1. Creemos que el formalismo en el estudio del Derecho Constitucional debe ser
superado, dando paso a una postura que considere la realidad socio-politica. Una cabal
comprension del Derecho Politico por excelencia, exige la comprension del contexto
histdrico y de los fendbmenos politicos de los que se compone. Asi, al partir del estudio

de la norma fundamental, se debe también analizar el orden social en su conjunto.

2. El estudio de las Constituciones y del Derecho Constitucional ajeno a sus
raigambres histéricas, seria tanto como suponer que la forma de un determinado
régimen constitucional se realizara como si se tratara de manufacturar un traje a la

medida para todas las naciones sin considerar sus peculiaridades.

3. La consideracion de “factores reales de poder”, al elaborar una Constitucién, hace
gue ésta sea algo mas que una “hoja de papel”, segun lo sefialado por Ferdinand
Lasalle. En su elaboracion se debe buscar que sus postulados sean normativos, es
decir, que normen el proceso politico y sean de observancia obligatoria, tanto para los

“detentadores, como para los destinatarios del poder”.

4. Creemos, tal como lo afirma Zagrebelsky, que la historia “Podria ser un elemento
constitutivo del derecho constitucional actual, o que le permitiria dar un sentido a su
obra cuando la ciencia del derecho constitucional se decidiera a comprender que no

existe un amo al que requiera ser servido”

5. En el recorrido por nuestra historia constitucional observamos cémo, por mucho
mas tiempo que el siquiera deseable, nuestras Constituciones no reflejaron las

condiciones reales de la sociedad a la que pretendia regir. En ocasiones, esto fue a
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causa de las dificultades que el pais ha tenido a lo largo de la Historia, en otras por la
urgencia de la atencion a las crisis y en algunas mas por ambiciones personales o de
grupo. Asi es como no hemos sido gobernados por los designios de la Constitucion, la
gue por largos periodos fue considerada una pieza de museo sin vigencia practica ni

normatividad alguna.

6. El anadlisis de nuestra historia constitucional nos permite concluir que la norma
suprema era una simple declaracion de principios y buenos deseos sin contenido real vy,
en no pocas ocasiones, semantica 0 nominal, posiciones éstas que con frecuencia se

pretendieron llenar con normas de contenido programatico.

7. En México, el proceso de reformas constitucionales mostro la pertinencia de la tesis
de Maurice Duverger que sefiala que la definicion de un determinado sistema electoral
conduce a la creacion, o en su caso a la modificacion, del sistema de partidos y por

esta via del sistema politico.

8. La regulacion del sistema electoral en la Constitucién y el transito de un sistema de
mayoria relativa simple a uno mixto que combina las ventajas de los sistemas
mayoritarios y los minoritarios, configuré nuestro actual régimen politico de mayor

apertura y democratizacion.

9. La “constitucionalizacion” de los partidos politicos fue oportuna. Gracias a esas
reformas, podemos afirmar que tenemos un sistema de partidos estable y funcional,
aunque creemos que se deben profundizar las reglas que rigen su vida interna, sobre
todo para democratizar sus procesos y la manera de relacionarse con la sociedad en su
conjunto. Su naturaleza de “entidades de interés publico”, que les sefala la
Constitucion, debe ser efectiva para que puedan cumplir los fines que le marca el

propio texto fundamental.
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10.El cambio en el sistema de partidos produjo una nueva correlacién de fuerzas,
modificando asi la manera de enlazar las funciones de los poderes legislativo y el
ejecutivo. La nueva pluralidad obligd a la modificacion de las reglas y las practicas del
trabajo parlamentario. Fue asi como se cambid la forma de legislar en México, no
siendo ya el Poder Ejecutivo el origen de la mayoria de las iniciativas legislativas. Esto
es porque, aunque éste no ha dejado de presentarlas, ahora comparte esa actividad
con los legisladores, tal y como lo sefialaron las Constituciones mexicanas desde su

origen.

11. EI normativismo constitucional es una forma de clasificacion de la Norma
Fundamental, que supone que el orden juridico tenga concordancia con la realidad en
la que se aplica. Ademas, sirve como factor primordial para dar coherencia y eficacia al
conjunto del ordenamiento juridico que se deriva de dicha norma fundamental. De esta

forma, el derecho puede continuar regulando eficazmente las relaciones sociales.

12. Nuestra Constitucién es ahora mas normativa porque ha reforzado la division de
poderes y con ello, se cumple de mejor manera el postulado de la Declaracién
Francesa de derechos del hombre y del ciudadano de 1789, que sefiala que “Toda
sociedad en la cual no esté asegurada la garantia de los derechos ni determinada la
separacion de poderes no tiene Constitucion”. Ahora, gracias al reforzamiento de ese
principio, nuestra Constitucion esta sirviendo como un instrumento privilegiado para el

control del poder politico.

13. Las reformas politico-electorales han sido fundamentales en el avance de México
hacia el normativismo de nuestra Carta Fundamental. Sin embargo, no debemos
perder de vista que esa nueva relacion funcional de los poderes en nuestro pais ha
provocado bloqueos en el ejercicio de las competencias constitucionales de dichos

poderes.
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14. Se propone, en consecuencia, ahondar en el proceso de reformas constitucionales,
para evitar que esos bloqueos provoquen problemas de ineficacia de la accion publica.
Se recomienda estudiar en el derecho comparado los mecanismos constitucionales
adoptados en otros paises para permitir desbloquear en los casos en que no se llegue

a acuerdos en esta materia, lo cual resulta fundamental en las sociedades modernas.

15. Para completar el proceso de normativizacion de nuestra Constitucién, tal y como lo
plantea Loewenstein, se deben prever algunos mecanismos formales para que la
division de poderes, llevada al extremo, no provoque bloqueos en la operatividad de las

reglas constitucionales.

16. Las reformas al régimen politico para adoptar como sistema de gobierno el
parlamentarismo o el semipresidencialismo deben, en todo caso, partir del analisis de
nuestra historia y de nuestra realidad politica, y de la misma forma, ponderar los riesgos

de la redefiniciéon del régimen.

17. Demostramos que nuestra historia constitucional ha sido lo suficientemente
azarosa como para intentar reformar la manera de organizar los poderes publicos sin

las previsiones en los sistemas electora y de partidos.

18. Como complemento de las reformas electorales, se debe ahondar en el
fortalecimiento de las atribuciones de los jueces constitucionales para dar sustancia a
las reglas constitucionales. Esto debe reconocer como piedra angular, superior a
cualquier otra cuestion, la defensa de los derechos fundamentales, signo distintivo del
nuevo constitucionalismo. Es asi como compartimos la visiébn de algunos juristas, al
considerar que el siglo XXI ser& el siglo de los Jueces, tal como el siglo XX lo fue del

Poder Ejecutivo y el XIX de los legisladores.

321



BIBLIOGRAFIA

322



AGUIRRE BERLANGA, Manuel. Génesis de la Revolucion Constitucionalista:
Revolucién y Reforma. Facsimilar. Instituto Nacional de Estudios Historicos de la

Revolucion Mexicana. México. 1918.

ALAMAN, Lucas. Examen de la organizacion general de la administracion publica.
Revista de Administracion Publica No. 50 INAP. México. 1982

ARAGON REYES, Manuel. Constitucion y control de poder. Universidad Externado de
Colombia. Colombia. 1999.

ARAGON REYES, Manuel. Constitucién, democracia y control. UNAM. México. 2002.

ARDANT Philippe, Qu’est ce qu’'une bonne Constitution? en francés en el original en.
Significado actual de la Constitucion. UNAM. México.1998.

BALAGUER CALLEJON, Francisco. Constitucion y ordenamiento juridico. En el libro
colectivo Teoria de la Constitucion. UNAM. México. 2000.

BALAGUER CALLEJON, Maria Luisa. Interpretacion de la Constitucién y ordenamiento
juridico. Tecnos. Madrid, Espafia. 1997.

BECERRA Ricardo, SALAZAR, Pedro y WOLDENBERG, José. La Mecanica del

Cambio Politico en México, Elecciones Partidos y Reformas. Cal y Arena. Segunda

edicién. México. 2000.

BENITEZ, Fernando. El Rey Viejo. FCE. México. 1959.

323



BIDART CAMPOS, German. El derecho de la Constitucion y su fuerza normativa.
UNAM-EDIAR. México.2003.

BISCARETTI, Paolo. Derecho Constitucional. Tecnos. Espafia. 1987.

BOBBIO, Norberto y MATTEUCCI, Nicola. Diccionario de Politica. Siglo XXI Trad.  De
Jorge Tula y Alfonso Garcia. México. 52. Edicion. 1988.

BOBBIO, Norberto. El problema del positivismo juridico. Fontamara México. 1999.

BOIX, Charles. Political Parties, Growth and Equality. Conservative and Social
Democratic Economic Strategies in the World Economy. Cambridge University Press.
New York, EUA 1998.

BRACHET-MARQUEZ, Viviane. El Pacto de Dominacion: Estado, Clase y Reforma
Social en México (1910-1995). El Colegio de México. México. 1996.

CABALLERO, Angel. Constitucion y realidad constitucional. Porria-Tecnolégico de

Monterrey, Nuevo Ledn, México. 2005.

CAMACHO SOLIS, Manuel y VALADES, Diego. Gobernabilidad Democratica: ¢Qué
Reforma?. UNAM - Camara de Diputados, LIX Legislatura. México. 2004.

CARBONELL, Miguel; CONCHA, Hugo; CORDOVA, Lorenzo y VALADES, Diego
(Coordinadores). Estrategias y Propuestas para la Reforma del Estado. UNAM. México.
2001.

324



CARBONELL, Miguel. (Compilador) Teoria de la Constitucion. Ensayos escogidos.

Porrta. México. 2000.

CARBONELL, Miguel. La Constitucion pendiente. UNAM. México. 2002.

CARBONELL, Miguel. La normatividad de la Constitucion Mexicana. En El Significado
actual de la Constitucion. UNAM. México. 1998.

CARDENAS GRACIA, Jaime F. Transicion politica y reforma constitucional en México.
UNAM México.. 1994.

CARDENAS GRACIA, Jaime F. Una nueva Constitucion para la democracia. UNAM.
México. 1996.

CARDENAS, Cuauhtémoc. Un México para Todos. Fundacion para la Democracia,
Fundacién Arturo Rosenblueth, - Planeta. México. 2005.

CARPIZO, Jorge. Mexico: ¢ Sistema Presidencial o Parlamentario?. Cuestiones
Constitucionales. UNAM. México. 1999.

CARPIZO, Jorge. El Presidencialismo Mexicano. Siglo XXI. México. 1979.

CARPIZO, Jorge. Estudios Constitucionales. Porria-UNAM. México. 1999.

325



CASAR, Maria Amparo y MARVAN, Ignacio (Coordinadores). Gobernar sin Mayoria.
CIDE-Taurus. México. 2002.

CASAR, Maria Amparo y DE LA MADRID, Miguel. Las Elecciones de 1998: la
Distribucién del Poder Politico en México. NEXOS. México. Julio. 1998.

CASAR, Maria Amparo y MARVAN, Ignacio (coordinadores). Gobernar sin mayoria.
México 1867-1997.CIDE-Taurus. México. 2003.

CASTRO, Roman (coordinador). Temas Clave de Ciencia Politica. Gestion. Barcelona,
Espafia. 1995.

CD "Constitucion y Leyes Federales de México"; Camara de Diputados del H. Congreso

de la Union, LIX Legislatura, actualizado al 06 de junio de 2006.

Coleccion Editorial del Gobierno del Cambio. Los Nuevos Retos de la Gobernabilidad
Democratica. FCE - SEGOB; México. 2005.

CORDOVA VIANELLO, Lorenzo, SALAZAR UGARTE, Pedro (Coords.). (Re)pensar a
Bobbio. Siglo XXI-UNAM. México. 2005.

COSIO VILLEGAS, Daniel. El sistema politico mexicano. Joaquin Mortiz. México.1972.

COSSIO, José Ramén. Dogmatica Constitucional y Régimen Autoritario. Fontamara
México. 1998.

326



COSSIO, José Ramon. Cambio Social y Cambio Juridico. ITAM - Porrtia. México. 2001.

COSTELOE, Michael. La primera republica federal de México. (1824-1835). FCE.
México. 1996.

DE ANDREA SANCHEZ, Francisco José. Los Partidos Politicos. Su Marco Tedrico-
Juridico y las Finanzas de la Politica. UNAM. México. 2002.

Diccionario Juridico Mexicano. Porrida-UNAM. México. 1989.

Direccidon General de Bibliotecas. Reformas a la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (1917-Febrero, 2003); H. Congreso de la Union. México. 2003.

DUVERGER, Maurice. Echec au Roi. Albin Michel. Paris, Francia. 1978.

DUVERGER, Maurice. La République des Citoyens. Ramsay. Paris, Francia. 1982.

DUVERGER, Maurice. Los partidos Politicos. FCE. Cuarta reimpresion. México. 1972.

DWORAK, Fernando (coordinador). El Legislador a Examen: el Debate sobre la
Reeleccién Legislativa en México. FCR - Camara de Diputados del H. Congreso de la
Unidn, LVIII Legislatura. México. 2003.

ELIZONDO MAYER-SERRA, Carlos y NACIF HERNANDEZ, Benito. Lecturas Sobre

el Cambio Politico en México. CIDE.- FCE México. 2002.

327



GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La Constitucion como Norma y el Tribunal

Constitucional. Civitas. 3era edicién. Madrid, Espafia. 2001.

GARCIA OROZCO, Antonio. Legislacion Electoral Mexicana (1812-1977). Reforma

Politica, Gaceta Informativa de la Comision Federal Electoral. México. 1978.

GARRIDO, Luis Javier. El Partido de la Revolucion Institucionalizada. Siglo XXI.
México. 1985.

GODECHOT, Jacques. Les Constitutions de la France depuis 1789. Flammarion. Paris,
Francia. 1979.

GONZALEZ ARECHIGA, Bernardo (coordinador). Politicas Publicas para el
Crecimiento y la Consolidacién Democratica 2006-2012. EGAP. México. 2006.

GONZALEZ AVELAR, Miguel. La Suprema Corte y la Politica. UNAM. México: 1994.

GONZALEZ CASANOVA, Pablo. La democracia en México. 232 reimpresion. Era.
México.1984.

GONZALEZ ENCINAR, José Juan. Derecho de Partidos. Espasa - Universidad. México
1992.

328



GONZALEZ OROPEZA, Manuel. Los Derechos del Pueblo Mexicano, México a través
de sus Constituciones, Camara de Diputados del H Congreso de la Union - Miguel

Angel Porrta. México. 2000.

GUTIERREZ SALAZAR, Sergio Elias y RIVES SANCHEZ, Roberto. La Constitucion

Mexicana a finales del siglo XX. Lineas del mar. México. 1995.

GUTIERREZ SALAZAR, Sergio Elias. Las Listas. El Norte. Monterrey, Nuevo
Ledn,México. Abril 18, 2005.

HABERLE, Peter. El Estado Constitucional. UNAM. México. 2001.

HART, H.L.A. El concepto del derecho. Abeledo Perrot. Argentina. 1998.

HERNANDEZ, Alicia. Presidencialismo y Sistema Politico. México y los Estados
Unidos. El Colegio del México, México. 1994

HESSE, Honrad. Escritos de derecho Constitucional. UNAM. Madrid, Espafia. 1992.

HOWARD, Dick. Hacia la democracia constitucional en el mundo enero: una
perspectiva estadounidense. Disponible en:
http://usinfo.state.gov/journals/itdhr/0304/ijds/howard.htm

HUERTA, Carla. Constitucion y control constitucional. UNAM. México. 1999. ISLAS
COLIN, Alfredo. Estudio Comparado de la Democracia Interna de Partidos Politicos.
disponible en: http://www.alfredoislas.com

329


http://usinfo.state.gov/journals/itdhr/0304/ijds/howard.htm

JIMENEZ BADILLO, Margarita. La Oposicion Parlamentaria en México; Porrda -

Céamara de Diputados del H. Congreso de la Union, LIX Legislatura. México. 2006.

KELSEN, Hans. Teoria pura del Derecho. Porria. México. 1995.

LASALLE, Ferdinand. ¢Qué es una Constitucion?. Ariel Barcelona, Espafia. 1987.

LEAL, Cynthia. Reforma Electoral Municipal en Nuevo Leon, en VI Certamen de Ensayo
Politico. CEE. Monterrey, Nuevo Leon, México. 2005.

LEE BENSON, Nettie. La diputacién provincial y el federalismo mexicano. LI
Legislatura Cadmara de Diputados. México. 1980.

LINZ, Juan. Michels y su Contribucion a la Sociologia Politica. FCE. México. 1998.

LINZ, Juan. Los Peligros del Presidencialismo. DIAMOND, Larry Y PLATTNER,

MARC. El Resurgimiento Global de la Democracia; John Hopkins University Press
Baltimore, Maryland, EUA: 1993.

LOAEZA, Soledad. EIl Partido Accion Nacional, la Larga Marcha (1939-1994), Oposicién
Leal y Partido de Protesta. FCE. México. 1999.

LOAEZA, Soledad. Oposicion Leal y Partido de Protesta. FCE. México. 1999.

330



LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. Ariel. Barcelona, Espafia. 1964.

LUJAMBIO, Alonso. El Poder Compartido. OCEANO. México. 2000.

LUJAMBIO, Alonso. Federalismo y Congreso en el Cambio Politico de México. UNAM.
México. 1996.

MARSHALL, Geoffrey. Teoria constitucional. Espasa Calpe. Espafia. 1982.

MATTEUCCI, Nicola. Organizacion del poder y libertad. Trotta. Espafia. 1998.

MEDINA PENA, Luis. Invencién del Sistema Politico Mexicano. FCE. México. 2004.

MEDINA PENA. Hacia el Nuevo Estado. FCE. México. 2002.

MEYER, Jean. Historia de la Revolucién Mexicana (Periodo 1924-1928). El Colegio de
México. México. 1977.

MEZZETTI, Luca. Transiciones constitucionales y consolidacién de la democracia a
albores del siglo XXI. lus et Praxis. [online]. 2002, vol.8, no.2 [citado 19 Diciembre
2005], p.589-603. Disponible en:http://www.scielo.cl/ ISSN 0718-0012.

MICHELS, Robert. Los Partidos Politicos: Un Estudio Sociologico de las Tendencias

Oligarquicas de la Democracia Moderna. Volumen | y II. Amorrortu. Argentina. 1991.

331



MIRON, Rosa Maria y PEREZ, German. Lépez Portillo: Auge y Crisis de un Sexenio.

Plaza y Valdés. UNAM. México. 1988.

MORA-DONATTO, Cecilia. El valor de la Constitucidon normativa. UNAM. México.2002.

MUNOZ LEDO, Porfirio (Compilador). Comisién de Estudios para la Reforma del
Estado. UNAM. México: 2001.

NOHLEN Dieter. Sistemas Electorales y Partidos Politicos. FCE. México. 2004.

NOHLEN, Dieter. Democracia, Transicion y Gobernabilidad en América Latina. IFE.
México: 1996.

NOHLEN, Dieter. El Contexto Hace la Diferencia: Reformas Institucionales y el Enfoque
Historico-Empirico. UNAM - TEPJF. México: 2005.

NOHLEN, Dieter. Sistemas Electorales y Partidos Politicos. FCE. México: 2004.

O’DONNELL, Guillermo. llusiones Sobre la Consolidacion. Nueva Sociedad no. 104.

Caracas, Venezuela. No. 104: Julio-Agosto de 1996.

PAZ, Octavio. El Ogro Filantropico. Historia y politica. Joaquin Mortiz. México:

1979.

332



PEREZ, German y MARTINEZ, Antonia (Compiladores) La Camara de Diputados en
México. Camara de Diputados del Honorable Congreso de la Unién, LVII Legislatura -

Universidad Latinoamericana de Ciencias Sociales. México: 2000.

QUERMONNE, Jean Louis. Les Régimes Politiques Occidentaux. Du Seuil. Francia:
1986.

RABASA, Emilio. El pensamiento politico del Constituyente de 1856-57. Porrua,
México. 1961.

RABASA, Emilio. La Constitucion y la dictadura. Porrda. México, 4ta. edicion. 1968.

REYES HEROLES, Jesus. El liberalismo mexicano. FCE. México. 1982.

RODRIGUEZ ARAUJO, Octavio. La Reforma Politica y los Partidos en México. Siglo
XXI. México: 1979.

RODRIGUEZ PRATS, Juan José. Desencuentro y Paralisis en el Congreso Mexicano.
UNAM. México: 2006.

RODRIGUEZ Y SIRVENT. Instituciones Electorales y Partidos Politicos en México.
Jorale. México: 2005.

ROGOWSKI, Ronald and LINZER, Drew. Electoral Institutuions and Real Prizes Around
the World, 1972-2000: Theory and Practice. Nov. 2004, el cual se puede encontrar en:

http://www.wcfia.harvard.edu/seminars/pegroup/RogowskiLinzer440Nov8v2.pdf

333



SALAZAR, Luis. Partidos Politicos y Transicion a la Democracia en México, en ITAM.
Estado y Sistema Politico en México. ITAM. México: 1990.

SANCHEZ CORDERO DE GARCIA VILLEGAS, Olga. Magistratura Constitucional en
México: Elementos de Juicio. UNAM. México: 2005.

SARTORI, Giovanni. Ingenieria Constitucional Comparada. FCE. México: 2001.

SAYEG, Held. Introduccién a la historia constitucional de México. UNAM. México. 1983.

SILVA-HERZOG MARQUEZ, JesUs. El Antiguo Régimen y la Transicién en México.

Planeta Joaquin Mortiz. México: 1999.

SWISHER, Carl. El desarrollo constitucional Americano. Tomo | Bibliogréafica Argentina.
Buenos Aires. 1958.

TAMAYO Y SALMORAN, Rolando. Introduccion al estudio de la Constitucion. UNAM.
México. 1989.

TENA RAMIREZ, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. Porrta. México: 2000.

TENA RAMIREZ, Felipe. Leyes fundamentales de México. Porrta. México. llera
edicion. 1982.

334



TROPER, Michel. Ensayos de teoria constitucional. Fontamara. México. 2004.

VALADES, Diego (compilador). Hacia una Nueva Constitucionalidad. UNAM. México:
1999.

VALADES, Diego. Constitucion y democracia. UNAM. México: 2000.

VALADES, Diego. El Gobierno de Gabinete. UNAM. México: 2003.

VALDES ROBLEDO, Sandra. La Transicion: México ¢del presidencialismo al

semipresidencialismo?. Porria - Camara de Diputados LIX Legislatura. México. 2005.

VALLADO BERRON, Fausto. Sistematica Constitucional. Herrero. México. 1965.

VALLES, Josep. Y BOSCH, Agusti. Sistemas Electorales y Gobierno Representativo.

Ariel. Barcelona, Espafia. 1997.

VERA ESTANOL, Jorge. Al margen de la Constitucion de 1917. Wayside Press, Los
Angeles, Cal, EUA 1920.

WOLDENBERG, José. La Construccion de la Democracia. Plaza & Janés. México:
2002.

335



APENDICES

336



	III.I.II.III Teorías Relativas a los Sistemas de Partidos
	Las disposiciones de esa ley en esta materia señalaban que p
	En el artículo 56, se señaló que la Cámara de Senadores se i


