Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/1RV3HD

LA REPUBLICA MEXICANA, HOY
Alonso LujamBIO*

El profesor McLean, de la Universidad de Oxford, ha escrito que, mas alla
de distinciones conceptuales precisas y de puntualizaciones histéricas,
domina en el mundo la concepcion de la republica en oposicion a la mo-
narquia. Algunas definiciones, sin embargo, enfatizan no tanto lo que la
republica no es (en oposicién a la monarquia), sino lo que constituye su
esencia institucional, al poner como condicién para que un Estado sea con-
cebido como una republica el que establezca en su marco constitucional
provisiones para la eleccion directa o indirecta de la jefatura del Estado.
Los dos énfasis son tiles para ver el origen de la Republica Mexicana, que
nace, en primer lugar, en oposicion al imperio. Pero en segundo lugar, y
respecto de sus atributos constitucionales fundamentales, la republica nace
federal. Y es que la republica nace en oposicion al impeala@entralis-

mo. Nadie como Nattie Lee Benson y José Barragan Bafragarhan

hecho ver las particularidades de la construccion politica e institucional de
la primera Republica federal mexicana. El adelanto de algunos estados en
la aprobacién de sus Constituciones en el colapso del imperio, en 1823; la
definicién previa que urge en el Acta Constitutiva de la Federacion de
enero de 1824; ya en la obra, concluida en octubre de 1824, tenemaos un
Senado compuesto por representantes electos por las legislaturas estatales;
el presidente electo por la mayoria absoluta de las legislaturas estatales; el
Consejo de Gobierno integrado por un senador de cada estado; la Gran Co-
mision en la Camara de Diputados (una creacién novedosisima del dere-
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! Benson, Nattie Led,a Diputacion Provincial y el federalismo mexicaméxico,
El Colegio de México, 1955. Barragan Barragan, Jogeduccién al Federalismo (la
formacion de los poderes en 182M)éxico, Universidad de Guadalajara, 1978.
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cho parlamentario, obra del Constituyente de 1824) integrada por un dipu-
tado representante de la diputacion de cada estado, es decir, una especie de
Senado dentro de la Camara para proponer al pleno la integracién de sus
11 comisiones. La Republica es federal esencialmente, porque es enfatica-
mente federal su idea de la representaciéon popular. Hasta la Suprema Cor-
te de 1824, cuyos ministros debian ser “perpetuos en ese destino”, serian
electos por las legislaturas de los estados de la federacion. Asi, la presiden-
cia de la Republica de México, la jefatura del Estado, institucion republi-
cana, se situé en su origen en un marco constitucional subrayadamente
federalista.

A los marcos constitucionales entran los actores politicos y entonces, en
la conjugacion de instituciones y actores, se producen los resultados poli-
tico-constitucionales. Esta es la idea original del joven Giovanni Sartori a
principios de los afos sesenta, la de que no puede entenderse una Constitu-
cién sino en su dinamica con los actores que se introducen a la maquinaria
de las instituciones. La propuesta era que, a la luz de la estructura constitu-
cional, se estudiara la conducta de clubes politicos, de maquinarias electo-
rales, de partidos politicos, en distintos momentos de los siglos XIX y XX,
en busca de la clave para comprender la Constitucion actuante como obra
politica. La propuesta era rechazar visiones funcionalistas y marxistas, y
revincular con nuevos instrumentos a la ciencia politica con la ciencia del
derecho constitucional. A mi juicio, sin embargo, nadie como el historia-
dor Michael Costeloe nos ha informado sobre la interaccion de Constitu-
cion y actores politicos bajo la Constitucion de 1824 en slLalpemera
republica federal. Un estudio de los partidos politicos en el México inde-
pendienté La fundacion, en septiembre de 1825, de una base organizada
gue aglutinara a los federalistas amenazados, conocida entonces como la
logia yorkina, sella la dinAmica politico-constitucional de los primeros afios.
Fue la perspectiva de las elecciones legislativas intermedias de 1826, nos
dice Costeloe, la que detoné la necesidad, entre los federalistas, de agru-
parse en el club yorkino. El vicepresidente Bravo era el lider de los centra-
listas organizados, ya, en la logia escocesa. El presidente Victoria satisfacia
a los federalistas. Los secretarios Alaman y Gémez Pedraza representaban

2 Costeloe, Michael PLa Primera Republica Federal de México (un estudio de los
partidos politicos en el México independigntdéxico, Fondo de Cultura Econdmica,
1975.
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en el gabinete a centralistas e iturbidistas convertidos momentaneamente
al federalismo, respectivamente. La reaccién organizacional yorkina, fe-
deralista e independentista, ante la coalicion escocesa, de inclinacion cen-
tralista y afloranza espafiola, encontraria en 1926 su primera prueba
electoral. Valga decir entre paréntesis que el caracter esencialmente secre-
to de estos clubes politicos respondia a que la politica de partidos, desde el
pensamiento republicano de la época, no era bien vista: los partidos eran
considerados factores de division y una amenaza a la unidad de la nacion.
Asi, desde la moral publica no debia haber partidos. Pero los partidos na-
cian de la necesidad de actuar colectivamente en las Camaras, de aglutinar
los intereses comunes, y del impulso organizacional al que obligaba la
competencia electoral, politica, asi fuesen indirectas las elecciones mexi-
canas de la época. Permitaseme una larga cita de Michael Costeloe respec-
to de la estrategia yorkina en el marco de las instituciones constitucionales
de 1824:

[La estrategia del partido yorkino] —dice Costeloe— abarcaria dos etapas.
La primera comprendia el obligar a dimitir del gobierno a centralistas como
Alaman y De la Llave, y su sustitucién por partidarios de los yorkinos. El
dominio del Ejecutivo era vital para asegurar el éxito de la segunda etapa.
[Las elecciones intermedias (que renovaban la mitad del Senado y toda la
Camara de Diputados) tendrian lugar a mediados de 1826.] Los nuevos
miembros del Congreso iban a ocupar sus cargos desde enero de 1827 has-
ta finales de 1828, y el manejarlos era esencial para garantizar el futuro de
la federacion, ya que, durante este periodo, en septiembre de 1828, también
seria elegido el nuevo presidente. El partido que obtuviese una mayoria en
el Congreso nacional podria hasta cierto punto decidir la eleccion presiden-
cial. Pero el dominio de las legislaturas de los estados era aun mas esencial
a causa del procedimiento a seguir en la eleccion del presidente. Este no era
elegido por sufragio popular directo, sino por los érganos legislativos de
los estados. La persona que obtuviese una clara mayoria de votos de los
estados era elegida. Por eso era imperioso para los federalistas movilizar el
apoyo con que contaban y prepararse para la campafa que se aproximaba
rapidamente. De este modo los yorkinos iban a esforzarse en lograr el do-
minio del gobierno, tanto a nivel nacional como estatal [pp. 56-57].

Pero el esfuerzo fue insuficiente. En las elecciones presidenciales de

1827, las instituciones protagonistas de la competencia por el poder presi-
dencial, es decir, las legislaturas de los estados, seran penetradas por los
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dos clubes y se bipolarizara de inmediato la competencia por el poder: s6lo
en cinco legislaturas un partido obtiene todos los votos; en dos arrasa Vi-
cente Guerrero, en tres Gémez Pedraza; en el resto de las 14 legislaturas se
divide el voto. En legislaturas como la michoacana los diputados votan 8-
7, respectivamente. Finalmente, 11 legislaturas votaron mayoritariamente
por Gomez Pedraza, 9 por Vicente Guerrero. Era la minima diferencia en
ese marco institucional. Y fue la bipolaridad de la competencia la que lle-
v0 a la mayoria absoluta, deodo que no fue necesario aplicar el articu-

lo 86 constitucional, que establecia qué habria de hacerse si ningun
candidato hubiere reunido la mayoria absoluta de los votos de las legisla-
turas. De modo que si, las instituciones estructuraron la competencia, ca-
nalizaron la accién politica de los actores, pero la lucha desbordé el intento
constitucional: el resultado de la votacién seria finalmente rechazado por
Guerrero y Santa Anna, con sus respectivos aparatos de fuerza. Nada estu-
vo escrito de antemano. La interaccion entre actores y Constitucion era
asunto contingente, no predeterminacién histérica ni fatal destino. Des-
pués de 1828, las instituciones representativas de la Republica se mostra-
ran impotentes ante el golpismo, la asonada, el cuartelazo y el plan (pero
también ante la invasion norteamericana y el Segundo Imperio) sellaran la
vida de dos generaciones enteras de mexicanos.

Debemos mucho al Constituyente de 1824. El maximo estudioso, criti-
co despiadado de las instituciones constitucionales del siglo XIX, profun-
do conocedor de la historia, de la politica y del derecho, Emilio Rabasa,
alabé la obra del constituyente de 1824 argumentando que lejos de copiar
acriticamente otros modelos, y lejos de la ignorancia que se le atribuy6 a
sus creadores, la obra demostré que sus autores eran conocedores no Ssu-
perficiales de las teorias democréticas y federalistas, que analizaron las
realidades mexicanas y que obedecieron al mandato imperativo de las pro-
vincias declaradas contra el centralismo. El modelo de 1824 es complejo.
Asi lo dijo Rabasa: “Escogieron el sistema de gobierno mas complicado de
todos”. Y si: division de poderes, bicameralismo, federalismo con estados
unicamerales. La relojeria constitucional de 1924 requeria, como dijo
Rabasa, “la méas delicada comprension”. “No hay que desconocer los mé-
ritos del primer Congreso republicano”, dice Rabasa, pese a que le reclama
pequefiez de miras sosteniendo los fueros, o ignorando las adiciones de la
Constitucion estadounidense respecto de la proteccion de los derechos in-
dividuales, o proclamando la intolerancia religiosa. Con todo, Rabasa com-
prende cuan dificil es formular un cargo contra ese constituyente que, en
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sus respetos por la tradicion, no podia sino optar por lo que su educacion
colonial le decia, pues ésta era duefa “de todas las conciencias —dice
Rabasa— y sefiora de todos los espiritus”.

En su revisién de las obras constitucionales del siglo XIX, Rabasa dedica
al constituyente de 1824 la mas elogiosa expresion en su libro insuperable
La Constitucion y la dictaduraexpresada ademas con su exquisita pluma:
Dijo Rabasa: “la obra estaba lejos de la perfeccion, pero era Roble”.

El legado del Constituyente de 1824 es imponente: salvadas las diferen-
cias, el esquema constitucional del presente conserva la extraordinaria com-
plejidad de la obra de 1824, en su encuadre general: divisiéon de poderes,
bicameralismo, federalismo con estados unicamerales. A 180 afios de la
obra del constituyente de 1824, la Republica Mexicana se encuentra, nue-
vamente, ante la imperiosa necesidad de discutir su mejor arreglo constitu-
cional. Estamos en una etapa importante de debate sobre los mecanismos
consitucionales que daran permanencia y estabilidad, eficacia y goberna-
bilidad, por primera vez en nuestra historia, a la Repubéoaocraticay
federal Estamos en un punto de inflexién. Quisiera compartir con ustedes,
asi sea brevemente, algunas reflexiones sobre el debate en curso respecto
de posibles reformas a nuestro marco constitucional.

Veo en el apasionante debate del presente luces y sombras. Retomando
el espiritu de la maxima de Walter Bagehot, no veo en el debate presente la
distincién entre aquello que debemos a los problemas de disefio constitu-
cional y aquello que debemos a la naturaleza del sistema de partidos y de
la conducta estratégica de los actores politicos. Volvamos a Sartori: es la
interaccién entre maquinaria constitucional y sistema de actores la que
produce los resultados politico-constitucionales. Necesitamos un diagnds-
tico mas preciso en este punto clave.

Sélo apunto algunas reflexiones sobre el particular. Nuestro sistema de
partidos se esté acercando, cada vez con mas nitidez, al formato tripartidista.
Hoy los tres grandes partidos politicos mexicanos tienen ambicion presi-
dencial, y ese juego determina sus estrategias en el marco constitucional.
Esto no sucede en marcos multipartidistas de mayor fragmentacion, en
donde es ventajoso sumarse al gabinete, influir desde ahi en la formula-
cion de politica publica, apoyar a determinadas bases electorales y apostar
a la mejor coalicion de apoyo en el marco, otra vez multicolor, de la segun-

3 Rabasa, Emilio, La Constitucion y la dictadukééxico, Revista de Revistas, 1912.
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da vuelta de la eleccién presidencial. Por el contrario, en el marco del
tripartidismo, las oposiciones quieren ser oposicion, no cogobierno. Pre-
fieren analizar pieza por pieza de legislacion desde el Congreso que su-
marse al gabinete y perder identificabilidad electoral en un sistema de
competencia presidencial de mayoria simple, a una sola vuelta. Con todo,
en México la situacién aludida no ha producido pardlisis sistematica y
desgobierno, no. Si en esto no precisamos el diagndstico no vamos a avan-
zar. La exquisita estadistica de Jeffrey Weldon nos muestra que, desde
diciembre de 2000, la mayoria aplastante de las iniciativas presidenciales
han sido dictaminadas y votadas, casi todas a su vez en sentido aprobato-
rio. El dilema se centra, sin embargo, si, en unas cuantas iniciativas, en
algunas de las llamadas de “reforma estructural”. ¢ Estas no han sido apro-
badas por una legitima diferencia ideoldgica entre partidos? ¢O porque
éstos no han sabido, en un proceso de ajuste mutuo, acercar sus posiciones
y aprobar lo viable? ¢ 0O es, acaso, la disciplina parlamentaria en funcion
del dominio de la ambicion presidencial de las cupulas partidarias lo que
explicaesaparalisis? ¢,0 es, por el contrario, la falta de una politica presi-
dencial orientada a distribuir de cara a la opinion publica los créditos de
los partidos con los que se logra concertar consensos? En fin, ¢ qué proble-
ma queremos solucionar? ¢Cudl es el diagndstico preciso del problema
gue enfrentamos?

Me preocupa que se exijan modificaciones radicales a nuestro marco
constitucional sin que antes podamos observar su operacion cotidiana bajo
condiciones de normalidad. La no reeleccién parlamentaria es, en perspec-
tiva comparada, una anomalia constitucional que se relaciona con el pro-
blema mas basico, mas esencial, mas profundo, que debemos enfrentar: la
percepcion ciudadana del precario caracter representativo de las institu-
ciones republicanas. La posibilidad de la reeleccion parlamentaria (en un
sistema electoral mixto, de enormes virtudes, como el nuestro) —asunto
respecto del cual ya observo un piso de consenso— podria detonar otros
cambios en la vida interna de los partidos, en la negociacion de la discipli-
na interpartidaria mas en funcién de los intereses de los representados que
de la cupula partidaria, en la relacion con los representados, en la informa-
cion de la conducta parlamentaria de los legisladores proveida por sus re-
tadores internos y externos, en la calidad del debate publico sobre las
alternativas de solucién a problemas del pais, en la profundidad de la deli-
beracion parlamentaria sobre las consecuencias de las propuestas. Ni los
lideres parlamentarios, ni los integrantes de los grupos parlamentarios,
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pueden construir lazos de comunicacion, de intercambio, de confianza
mutua, de compromiso, de palabra cumplida, si sus plazos de interaccién
son cortos y estan definides ante para todos. A esto me refiero también
cuando hablo de la necesidad de entrar, ya, a la normalidad parlamentaria.

Pero me preocupa mas todavia que se condicione el apoyo a la reforma
gue permita la posibilidad del juicio ciudadano y la reeleccién parlamentaria
a la aprobacion de un nuevo esquema constitucional general. Ello puede
producir, simple y llanamente, que nos quedemos como estamos. Queremaos
correr antes de aprender a caminar. Y el riesgo de semejante actitud es que,
al final, nos tengamos que quedar asi, como estamos, nomas gateando.

Hay un déficit en la calidad y profundidad de nuestro debate publico, ya
lo han planteado con alarma muchos mexicanos, desde distintos ambitos.
Hay también un déficit de representatividad y de responsabilidad. Estos
problemas pueden ser enfrentados con la reforma al 59 constitucional. Como
habitantes del Distrito Federal, y observando la conducta parlamentaria de
algunos de los representantes de esta entidad federativa en la coyuntura
actual, lo que muchos quisiéramos no es reelegirlos, sino rechazarlos en
las urnas. Pero sélo se puede rechazar si se tienen dos opciones: reelegir 0
rechazar.

Por otro lado, es a mi juicio inadmisible que el Congreso congele inicia-
tivas presidenciales y que, asi, los partidos no asuman su responsabilidad
por lo que ha de aprobarse o rechazarse. Vayamos a un debate mas abierto,
mas profesional, mas detallado, mas informado, mas responsable de las
posiciones, especialmente respecto de los asuntos mas delicados y contro-
vertidos. En este sentido creo que es muy positivo que varias voces se
manifiesten en los dias que corren por una reforma constitucional que per-
mita al presidente el envio de iniciativas de atencién preferente, que deban
ser dictaminadas y votadas en un plazo de, digamos, 60 dias. En ese plazo,
s6lo una pieza podria ser enviada con ese cardcter. Ello permitiria no sélo
obligar a los actores politicos a asumir una posicidén respecto de asuntos
clave para el pais, con posibilidad de enmienda congresional obviamente,
pero responsabilizdndose de la posicion adoptada a través del voto en el
Congreso. También permitiria, por otro lado, jerarquizar con claridad la
agenda presidencial, formalizar las prioridades y concentrar la atencién y
la estrategia del Ejecutivo en relacion con el Congreso y de cara a la opi-
nién publica.

El debate nacional esta lleno de propuestas sin diagndéstico preciso, y
tampoco se reconoce abiertamente que las hipotesis sobre las alternativas
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de solucién no son deterministicas sino probabilisticas. Nada garantiza
el éxito de una maquinaria constitucional. Los productos de la Constitu-
cion en acto no son productos del azar, pero son contingentes. Destaca,
sin embargo, en la cacofonia del dia, el diagnéstico y la propuesta de
Diego Valadés en su obE gobierno de gabineteTenemos, si, indu-
dablemente, y esto ha sido probado a cabalidad por Diego Valadés, un
problema en la organizacién y funcionamiento, en la coordinacion, del
Poder Ejecutivo, que repercute a su vez en la relacion Ejecutivo-Legislati-
vo. Una solucién, entre otras, pero brillantemente defendida por Valadés,
es la del jefe de gabinete, que conduzca la coordinacion del gabinete en la
deliberacién cabalmente colegiada respecto de iniciativas presidenciales,
de aprobacién de reglamentos, de interposicién de vetos, de refrendo de
leyes, de nombramientos de funcionarios, y que conduzca de este modo la
relacion con el Poder Legislativo.

Ahi hay un diagnostico claro y una alternativa de solucion. Con todo,
no es claro que dicha figura solucione, por otro lado, los dilemas centrales
de la relacion Ejecutivo-Legislativo ya esbozados aqui en un trazo gene-
ral. No es claro que la ratificacion congresional del jefe de gabinete pro-
duzca mayorias estables en las Camaras, ni por supuesto gabinetes plurales
en el sentido de multipartidistas. Si se mantiene el formato tendencialmente
tripartidista del sistema de partidos, el juego politico seguira concentran-
dose en la competencia por la presidencia de la Republica, maxime si es el
presidente quien propone al Congreso la ratificacion del jefe de gabinete,
puede ser éste removido por el presidente, y éste a su vez no puede disol-
ver la Asamblea de presentarse la censura (asi se dificulte ésta con la exi-
gencia de una super mayoria congresional).

En este sentido, creo que la posibilidad de la reeleccion parlamentaria y
la iniciativa preferente contribuirian, junto con un Ejecutivo mejor coordi-
nado —cosa esta Ultima que puede lograrse con un jefe de gabinete— a
aceitar la relacién entre poderes y maximizar la representatividad, la res-
ponsabilidad y la eficacia de los actores politicos, si ademas el presidente
es capaz de implementar estrategias de comunicacion politica que vayan a
contrapelo de la percepcion —derivada del caracter ganador-toma-todo
del régimen presidencial— de que él y su partido se llevaran todos los
créditos de los cambios legislativos aprobados que apuntalen el bienestar

4 Valadés, DiegoEl gobierno de gabinetéMéxico, UNAM, 2003.
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colectivo. Si no hay una clara politica de distribucién de créditos sobre lo
gue se aprueba en el Congreso en entendimientos multipartididias
entonces simple y llanamente nadie querra cooperar con el presidente y su
partido para verlos ganar la siguiente eleccién presidencial.

Tengo la conviccidon de que, ya en democracia, el marco constitucional
mexicano no requiere de una cirugia mayor, radical. No sélo nodkamgo
su necesidad, a partir del diagnéstico aqui esbozado. Tampoco tengo clara su
viabilidad politica. Con optimismo, apostemos, si, al cambio institucional
que, aun siendo quirargico, detone modificaciones a la operacién politica-
constitucional para potenciar representatividad, responsabilidad, efica-
ciaconductoria, jerarquizacion estratégica. Hagamoslo con ambicién y con
la esperanza de que, dentro de algunos lustros, pueda afirmarse que la obra,
estando lejos de la perfeccién, fue noble, porque la obra —en el marco
republicano de la divisién de poderes, del bicameralismo y del federalismo
gue heredamos del Constituyente de 1824— estabilizé la democracia, con-
dujo la accion politica y fue socialmente Gtil para el pais como conjunto y
para todos los mexicanos.
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