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Abordar un tema tan complejo y amplio como es el que concierne al sistema
politico mexicano constituye una empresa de suyo ambiciosa.

En este trabajo serdn abordadas las manifestaciones juridicas del sistema
politicc mexicano, con un particular ¢énfasis por cuanto hace a la relacién
entre derecho y poder. No se trata, por ende, de una mera enumeracién des-
criptiva del sistemna; se trata de buscar la correspondencia que existe entre
esas disposiciones y sus destinatarios.

De ahi que busquemos las relaciones entre el derecho, como conjunto de
normas que rigen la actividad del Estado y de los particulares, con el poder,
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como probabilidad de imponer decisiones dentro de una comunidad. El entre-
cruzamiento de ambos nos permitiria situar las caracteristicas del sistema
politico.

Cabe decir que Ia caracterizacién del sistema se encuentra intimamente liga-
da a la concepcién constitucional. Por eso al fraguarse las clasificaciones cons-
titucionales se atiende bien 2 lo formal (rigidas-flexibles, por ejemplo), bien
a lo material (nominales, normativas, semdnticas, por caso). Quizi en rigor
también valdria hablar de constituciones kinéticas, supuesto que las posibi-
lidades de acomodacién de los textos constitucionales dentro de un solo cri-
terio clasificatorio no siempre ofrece iguales posibilidades de precisién.

En efecto, puede decirse que por su estructura la Constitucién es rigida,
toda vez que el procedimiento de su reforma difiere del seguido para el caso
de la legislacién ordinaria; no obstante, Ia prictica que resulta del sistema
politico mexicano ha demostrado la extrema flexibilidad para llevar a cabo
reformas constitucionales al punto que, comparando la frecuencia de esas re-
formas, es posible establecer que la legislacién civil o laboral cuenta con un
menor numero de modificaciones que la propia Constitucién Federal.

En otro orden de ideas, una clasificacién que encuadre a las constituciones
segtin los términos de su aplicabilidad, también se encontrard con lo muta-
bles que son esos términos, a pesar de lo estable de los textos mismos. Asi,
en el caso mexicano, es posible advertir cémo 2z lo large de la vigencia de la
Constitucién de 1857, y otro tanto en el curso de la que corresponde a
la actual de 1917, las caracteristicas de la vida misma de la Constitucién han
oscilado en muy diversos sentidos. Nos encontramos, por lo mismo, que un
mismo texto, en un mismo pais, es objeto de criterios de aplicabilidad dis-
tintos. No cabe, pues, sino hablar en estos casos de constituciones en movi-
miento, kinéticas, que puede tener algunas caracterfsticas estables y otras
huidizas. _

Es asi, igualmente, que el sistema politico tampoco es pétreo. Las rela-
ciones de poder y la aplicabilidad de Ias mormas no son iguales en todo
tiempo. Lo que se diga hoy, siendo desde luego opinable, sélo es vilido para
hoy. Pueden encontrarse datos afines o causas eficientes en el ayer; pueden
predecirse actitudes y predecirse posibilidades para el mafiana, pero querer
reportar el andlisis de un sistema al pasado es historia, y al futuro, con-
jetura.

Veamos, pues, en qué consiste y como se comporta el sistema politico mexi-~
cano en la actualidad, desde la perspectiva del derecho publico.

1. EL DERECHO DEL PODER. (RELACIONES ENTRE LOS GOBERNANTES)

Al hablar del derecho del poder deberiamos incluir, en rigor, cuanto con-
cierne a la integracién de los drgancs que lo ejercen y las relaciones entre
ellos. No obstante, lo que nos sirve para caracterizar al sistema no es tanto
la enunciacién escueta de como estin integrados los 6rganos, sino la pumua_
lizacién de sus formas de actuar.
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Como ya se indic6 mas arriba, esas relaciones son fluidas. Aqui, el sistema
se encuentra permeado por los estilos; su encuadramiento se desprende de la
constitucién escrita y se inscribe en la constitucién viva.

Desactualizada estd la tesis, por lo general mal interpretada cuando no
mal conocida, de que los poderes son muchos y de que ademads se dividen,
El poder es uno y, para su ejercicio, se da no mas que una separacion fun-
cional. Pensar en una fragmentacién del poder es un contrasentido. Poder
dividido no es poder. Pensar, en contrapartido, en un ejercicio centralizado
del poder resulta anacrénico, al menos dentro de una tradicién occidental del
derecho publico.

En efecto, si se atiende a que la institucionalizacién del poder obedece no
a la necesidad ni conveniencia de atender al beneficio de quienes lo deten-
tan sino de aquellos en cuyo nombre se ejerce, habra que convenir también
en que al centralizirsele se desvirtiia el propdsito de su propia instituciona-
lizacidn.,

Es por eso que la preocupacién social fundamental reside en la procura de
formulas que hagan al poder eficaz y a sus destinatarios libres. Para ello el
reparto funcional de atribuciones desborda los limites mismos del poder;
de ahi que consideremos insustentable que el poder se separe o se divida,
y que de ese mecinico fenémeno se encuentra la panacea de la libertad.

Ciertamente un sistema politico acorde con el constitucionalismo se basa
en buena medida en el sistema de pesos y contrapesos que se produce dentro
de los propios érganos del poder; pero en la actualidad el poder también
resulta controlado desde fuera, al margen de los érganos constituidos.

Por lo mismo, las relaciones entre derecho y poder resultan definitorias
para un sistema politico, particularmente por las mayores ¢ menores posibi-
lidades de control que se den. Este es el desarrollo que se dard al trabajo, y
las caracterfsticas del sistema politico mexicano se buscarin justamente a
partir del anélisis de las relaciones que se producen entre derecho y poder.

1. Relaciones entre los organos federales. Controles intraorgdnicos
A. Ejecutivo

Dispone el articulo 92 constitucional que los reglamentos, decretos y érde-
nes del presidente de la Reptiblica deberin ser firmados por el secretario del
despacho, requisito sin el cual “no serdn obedecidos”, a menos que se refie-
ran al gobierno del Distrito Federal y a los departamentos administrativos,
en cuyo caso serdn enviados directamente por el presidente a los respectivos
titulares.

El articulo plantea, implicitamente, que a diferencia de los jefes de depar-
tamento, los secretarios del despacho ostentan una responsabilidad politica,
razén por la cual se hace necesario el refrendo ministerial para conferir va-
lidez a los actos del presidente.

Es evidente que una institucién semejante se explica dentro de un sistema
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parlamentario; pero resulta un mero requisito pro forma si se atiende a que
dentro del sistema constituconal mexicano el presidente de la Repiiblica
cuenta con amplias facultades para designar y remover a los secretarios del
despacho.

Se registran casos en que la aplicabilidad de disposiciones presidenciales
han side impugnadas por faltas al requisito formal de la firma del respectivo
secretario del despacho; lo que no se conoce es que la falta de esa firma se
haya debido a motivo distinto de un lapsus administrativo. Es impensable,
en un sistema como el mexicano, la resistencia de un secretario a la firma
de una disposicién presidencial, 2 menos que vaya acompaiiada de la renuncia
¢ de la remocidén. Los presidentes de México a menudo ratifican el cardcter
de meros auxiliares que tienen sus secretarios del despacho. Esto en nada
merma, desde luego, el poder administrativo y el clientelismo politico que
en su torno se constituye; pero tampoco les confiere poder politico auté-
nomo. No existen, por tanto, crisis de gabinete capaces de afectar la esta-
bilidad del gobierno.

A ese respecto es categdrica la fraccion IT del artfculo 89 que faculta al
presidente para nombrar y remover libremente a los secretarios del despacho.
El reclutamiento de estos funcionarios no estd regido por criterios de orden
estrictamente politico. Si bien es cierto que algunas veces los secretarios del
despacho corresponden a corrientes caracterizadas y su inclusién en el gabi-
nete permite inferir que el presidente contard con una fuerza agregada que
validard o se traducird en apoyo para sus actos de gobierno, también lo es
que entre los secretarios designados muchos hay que no tienen otra influen-
cia que la muy personal que puedan ejercer en el 4nimo del presidente;
influencia dificilmente susceptible de ser estimada piblicamente y usual-
mente referida a las relaciones de amistad existentes entre ambos,

En términos generales puede decirse que el tonc predominante en las rela-
ciones entre el presidente y sus secretarios del despacho no ofrece a éstos la
opcién de significarse como una fuerza real que determine o condicione las deci-
siones de aquél. Esto no quiere decir, desde luego, que necesariamente falte a
los secretarios imaginacién, iniciativa o capacidad de decision; quiere decir tan
s6lo que estos atributos de su personalidad estardn, ellos sf, condicionados por
¢l grado de confianza o delegacién de atribuciones del presidente.

En la integracién del gabinete presidencial se puede apreciar la progresiva
tendencia de los jefes del gobierno para acumular, de manera creciente, un
poder politico que haga de sus decisiones una determinacién incontrovertible.
No deja de ser sintomdtico, por ejemplo, que los dos tltimos presidentes,
Luis Echeverrfa (1970-1976) y José Lépez Portillo (1976-1982) hayan incluido
en su gabinete a quienes en el curso de su campafia presidencial desempefia-
ron la jefatura del Partido Revolucionario Institucional (PRI), que les pos-
tulé como candidatos. Ambos, con tales designaciones, han correspondido a
uno de los estilos de la politica mexicana; estilos de conformidad con los
cuales los jefes del Partido pasan a ocupar un cargo en el gabinete presiden-
cial. Ambos, sin embargo, procedieron a remover, transcurrido no mucho
tiempo del inicio de su respectivo mandato, a quienes habian designado.
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La actitud es comprensible. El liderazgo del PRI se ha convertido en rea-
lidad, en una funcidn politica cuyo ejercicio incumbe a la persona en quien
el presidente confia. Hay que tener presente que es a través del Partido que
los presidentes instrumentan decisiones politicas no reguladas: designacién
de candidatos —inexorablemente triunfantes— a las gubernaturas de los Es-
tados, de candidatos al Senado y a la Cidmara de Diputados y, fundamental-
mente, de candidato a la Presidencia de la Republica. Esta tarea demanda,
por lo mismo, un gran confianza por parte de quien confiere el cargo. El
resultade de su ejercicio significa, para quien lo ejerce, una considerable
influencia en el medio politico. En estas condiciones es comprensible que,
cuando un nuevo presidente incorpora en su gabinete a quien durante ¢l
anterior gobierno encabezé el PRI en representacion de otro presidente y
particip6 en los entretelones que le llevaron a ser candidato y presidente de
la Republica, lo incorpora atendiendo al prestigio o fuerza real que ese jefe
del partido posee, y tan pronto como el nuevo presidente asume todos los
mecanismos de control efectivo del aparato politico considera como un es-
torbo, o por lo menos lo estima innecesario, al miembro de su gabinete que
previamente ocupara la jefatura del partido oficial.

Un elemento mis contribuye a fortalecer la autoridad presidencial entre
sus mds cercanos colaboradores. Entre las facultades no normadas del presi-
dente, facultades “metaconstitucionales’”, como acertadamente les ha denomi-
nado Jorge Carpizo, figura la de designar a su sucesor en el mismo cargo.
Esa designacion ha recaido, desde que el sistema consagrd la prictica, en un
secretario del despacho. Debe tenerse presente que tal designacién, sin em-
bargo, obedece a criterios muy subjetivos de apreciacién de quien la formula
y no existen, por lo mismo, reglas conocidas. En todo caso, el hecho de que
los secretarios del despacho sean virtuales precandidatos a la designacién de
presidente —formalmente a la “postulacién como candidatos a la presiden-
cia”— reduce sustancialmente sus posibilidades de disentir de 1a politica pre-
sidencial, asi sea en cuestiones accesorias.

Ahora bien, ;por qué la designacién como sucesor presidencial se ha arien-
tado siempre en el sentido de favorecer a algun secretario y no a otro funcio-
nario, como pudiera ser un legislador o un gobernador? La respuesta estd
intimamente vinculada a la naturaleza del sistema politico mexicano. En
realidad el sistema federal no pasa de ser prefiguracion, como mis adelante
se vera, y los gobernadores al actuar, en su mayor parte, como colaboradores
distantes del presidente y reducir su Ambito de accidn a los problemas lo-
cales, no tienen posibilidad de involucrarse en el conocimiento de los que
corresponden al 4mbito nacional ni de proyectar una imagen siquiera media-
namente conocida, como es el caso de algunos miembros del gabinete; a su
ver, con los legisladores ocurre algo muy parecide. En efecto, estos ultimos,
debido a lo escaso de los recursos técnicos disponibles, a las caracteristicas
de su designacién real, a las muy escasas oportunidades de hacer algo mias
que ratificar las iniciativas presidenciales —los casos en que algunos legisla-
dores formulan observaciones opuestas a los criterios presidenciales por lo
general no trascienden, y cuando asi ocurre, quienes protagonizan el dife-
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rendo suelen ver mermada su personal proyecciéon politica—, y en términos
generales a la apagada vida que la Constitucién le ha dado al érgano legis-
lativo, hasta ahora han estado lejos de la posibilidad de ser erigidos candi-
datos a la presidencia.

En contrapartido, los secretarios del despacho manejan considerables pre-
supuestos, permanecen incesantemente come centro de atencién de la opinién
publica, cuentan con canales de informacién muy sofisticados, dispensan fa-
vores y ejercen influencia. Ademds, su proximidad al presidente les hace, para
éste, de la mayor utilidad como ejecutantes directos de sus decisiones y les
convierte en depositarios inmediatos de su confianza.

Por todo lo visto se concluye que el referendo consignado en el articulo 92
constitucional como un elemento de control con relacién a los actos del
presidente, s6lo tiene una importancia formal y, en el orden de la actividad
presidencial carece de cualquier relevancia,

B. Legislativo

a) Integracion. En los términos de] articulo 50 constitucional el Congreso
General se divide en dos Cimaras: de Diputados y de Senadores.

En el caso del Congreso existen dos formas de control interno: una, orgi-
nica, diferenciada, determinable, que reside en el control mutue que se da
entre Jos dos cuerpos que lo integran; otra, aleatoria, indiferenciada, indeter-
minable e inorginica, que se produce entre los miembros de cada uno de
€508 cuerpos ya sea a manera individual, ya como resultado del grupo o del
partido en que se encuentran inscritos esos miembros,

Por cuanto hace 2 la segunda modalidad de control, su vigencia es mis
perceptible en la Cimara de Diputados. A partir de 1963, con motivo de la
reforma constitucional que introdujo la modalidad de los diputados de par-
tido, Ia presencia en la Cimara de quienes militaban en la oposicién, dio
lugar a un juego politico de rivalidades interiores, normalmente matizadas
por la escasa fuerza parlamentaria de la llamada oposicién y por el desgano
exhibido por muchos de los militantes de ese sector, mds interesados en con-
graciarse con quienes podian dispensarles mercedes que con un electorado
desinformado y cuya votacién mecinica les favorecia menos por sus tesis
ideolégicas o programas de accidén y mas por el hecho de no querer apoyar con
el sufragio a un partido que de todas suertes triunfa.

En todo caso, merced a esa reforma de 1962 el numero de diputados que
ya tibia, ya decididamente cuestionaron las decisiones de la mayoria, intro-
dujo un nuevo elemento de control interno en la Cimara de Diputados.
Cierto es que en un pafs donde el sistema no ha estimulado la formacién
de cuadros poderosos en la oposicién, y antes al contrario ha cifrado una
buena parte de su éxito en la incesante e indiscriminada capacidad para
asimilar, sin parar mientes en la heterogeneidad ideolégica, a todos los li-
deres de opinidn y 2 tantos inconformes como el sistema puede captar; cierto
€s, se repite, que en un pais asi, la oposicién no puede contar con tantas
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vOoces como para conservar un ritmo siquiera decoroso en sus actitudes de
enfrentamiento.

Por esa razon, luego de la primera legislatura (1964-1967) que incorpord
a los mas relevantes miembros de la oposicién, y en virtud de la disposicién
constitucional que para inhibir la fortaleza del Congreso también prohibe la
reeleccidn de sus miembros, llegaron a la Cimara personas menores en expe-
riencia y en capacidad de controvertir. Con todo, la Camara de Diputados
ya no fue lo que era: una caja de baja resonancia, rutinaria y en extremo
burocratizada.

Tampoco s¢ quiere decir que la Cimara haya cobrado las caracteristicas
de cuerpo deliberante de alta magnitud y que las pricticas parlamentarias
se hayan medificado crucialmente. No. No ocurrié tanto como eso. Lo que se
produjo, si bien importante para lo que previamente existia, no por ello dejé
de ser modesto.

Con todo, la necesidad de negociar internamente para evitar confronta-
ciones graves que pusieran de manifiesto que la.Cdmara de Diputados seguia
dominada por un grupo mayoritario de diputados priistas cuya disciplina les
hace actuar, en }a casi totalidad de los casos, como un bloque sin disensiones,
trajo un nuevo mecanismo de control interno a la Cimara.

Asf, para no poner en evidencia que a pesar del llamado pluralismo la
presencia de los diputados de partido no tenia oira importancia que la de
agregar algunas voces al concierto parlamentario, se optd por la via de dar
participacién a los representantes de la oposicién en cuestiones que no fue-
ran de alta significacién politica. Asi, ¢l manejo de la Camara de Diputados
se hizo mis delicado y requirié la presencia de lideres mayoritarios avezados
y con una cierta capacidad conciliatoria. De alguna forma esto ayudd a
trocar la tradicional prepotencia de los lideres en nuevas formas de compo-
sicion politica. Con esto, mds que la oposicién, cuyas perspectivas siempre
han sido opacas, se fortalecid el sistema por dos razones: se legitimd la accidn
de 1a mayoria y se otorgd a los dirigentes de ésta la posibilidad de desarrollar
nuevas capacidades politicas,

Esa modalidad de control no se modificé al sustituirse a los diputados de
partido por los de representacién proporcional en 1977. Debe decirse que
si bien el sistema de eleccién se hizo mds complejo, no por ello ofrecié opcio-
nes que no brindara ya el sistema aplicado a partir de 1963. En efecto, de
acuerdo con este Ultimo, cada partido politico que obtuviera el 2.59, de la
votacién nacional tendria derecho a acreditar a cinco diputados de partido,
mis unc por cada medio por ciento hasta alcanzar un miximo de veinte
diputados. Las reformas de 1972 redujeron a 1.59%, el porcentaje requerido
y ampliaron a 25 el total de diputados posibles por ese procedimiento. La
reforma de 1977 derogé la correspondiente a 1962 y, en su lugar establecié
que la Cdmara de Diputados tendra un numero fijo de miembros:. cuatro-
cientos, de los cuales trescientos serin elegidos por el sistema mayoritario y
cien por el de representacién proporcional. En sintesis se trata de lo mismo:
dar a los partidos minoritarios, a veces nada mds que simbdlicos, 1a posibi-
lidad de hacerse oir en el Congreso.
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Para institucionalizar la accién de los diputados, asi de la mayorfa como
de los partidos minoritarios, el articulo 70 constitucional, adicionado en 1977,
establece en su pirrafo tercero que podrin constituirse grupos parlamen-
tarios, “segin su afiliacién de partido”, y “a efecto de garantizar la libre
expresion de las corrientes ideolégicas representadas en la Cdmara de Dipu-
tados”. La Ley Orgidnica del Congreso, de 1979, sefiala también como potesta-
tivo para los diputados constituir tales grupos (articulo 38). A diferencia
de la ambigua disposicién constitucional —pues la garantia de la libre
expresién de los diputados en forma alguna puede considerarse como conse-
cuencia de estar afiliados a un grupo, ni esta afiliacién puede a su vez con-
vertirse en una conditio sine qua non para ejercer esa libertad, pues de lo
contrario se estarian conculcando las posibilidades de expresién que deben
caracterizar a un sistema democrédtico y constitucional— la Ley Orginica se-
fiala que los grupos parlamentarios “coadyuvan al mejor desarrollo del pro-
ceso legislativo y facilitan la participacién de los diputados en las tareas
camerales” (articulo 39).

La formacién de los grupos parlamentarios, de acuerdo con lo dispuesto
por la Ley Orgéanica del Congreso, facilitard las labores parlamentarias tanto
como las de control dentro de cada uno de los grupos. Esto, a su vez, per-
mitird concertar acuerdos de cuspides entre los lideres, con mayor como-
didad.

Para compensar la influencia que puedan ejercer los grupos parlamentarios
minoritarios, la Ley Orgédnica del Congreso dispone la existencia de una Gran
Comisién, integrada por el grupo parlamentario que ostente la mayoria en
la Cidmara. La Ley, sin embargo, es inconsecuente consigo misma, pues si
por una parte dice que la constitucién de la Gran Comisién incumbe al grupo
pariamentario mayoritario (articulo 46), en la fraccién I de ese mismo ar-
ticulo, al precisarse el procedimiento para integrar la Gran Comisién, se
sefiala que “los diputados de una entidad federativa integran la diputacién
estatal y del Distrito Federal”, y agrega en la fraccién II: “los coordinadores
de cada una de esas diputaciones pasan a formar parte de la Gran Comisién de
la Cimara”. ;Se implica, con esto, que el grupo parlamentario mayoritario
necesariamente ha de tener también la mayoria en todos los estados de la
Unién? De ser asi, no se puede explicar semejante disposicién sino como
una muy extrafia premonicién; de no ser asi, el postulado esencial de que la
Gran Comisién estard integrada por el grupo parlamentario mayoritario es
una declaracién por lo menos exagerada.

Ahora bien, partiendo de que es cierto, como lo es, que la Gran Comisidn
estd integrada por la mayorfa parlamentaria (y no se olvide que ésta corres-
ponde al PRI), conviene examinar las facultades de esta Comision:

— De acuerdo con el articulo 116 constitucional corresponde al Congreso
aprobar los convenios que celebren los estados de la Unién por cuanto hace
a la precision de sus respectivos limites. El articulo 47 de la Ley Orgénica
del Congreso sefiala que el dictamen relativo a la disposicién constitucional
incumbe a la Gran Comisién.

— También compete a esta Comision proponer a la Cimara la designacion
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del oficial mayor de la misma, asi como la del Tesorero; proponer el pro-
vecto de presupuesto de la Cimara, y proponer a los integrantes de las
demds comisiones de fa Cimara.

Por lo que antecede puede apreciarse hasta qué punto es posible contrarres-
tar la accion de los grupos minoritarios, a quienes basta con atomizar en las
comisiones, y no necesariamente en las mds importantes, para mantener de
alguna manera limitados en su capacidad de participacion.

Otro elemento de control dentro de la Cdmara de Diputados estid cons-
titnido por la composicién del Colegio Electoral. Al reformarse la Constitucién
en 1977, por cuanto hace al sistema electoral, el legislador presumid que los
partidos oposicionistas dificilmente obtendrian algunas diputaciones por
mayoria. De aqui que haya previsto que el Colegio Electoral que calificaria
las elecciones en esa Cdmara estarfa compuesto por sesenta presuntos dipu-
tados de mayorfa y por cuarenta “presuntos diputados que resultaren electos
en la o las circunscripciones plurinominales que obtuviesen la votacién mis
alta” (articulo 60).

El sistema es aceptable y si bien confiere al partido mayoritario la posi-
bilidad de comservar el control sobre las decisiones del Colegio Electoral,
también otorga a los partidos minoritarios la oportunidad de cerciorarse de
Ia legalidad de los procedimientos seguidos. Este mecanismo tiene ventajas
sobre todo por cuanto hace a garantizar, dentro de los mdrgenes posibles, la
certidumbre de un proceso electoral sin vicios.

En Iz Cidmara de Senadores los controles internos son mds tenues, habida
cuenta de la ausencia de senadores de oposicion, Esta situacién ha reportado
ciertas ventajas para el sistema politico, pero también es verdad que se ha
traducido en un sensible deterioro de la imagen del Senado. A partir de 1962
se tomd la decisidén de remozar al Congreso; pero ese remozamiento solo ha
alcanzado a la Cdmara de Diputados. Tres reformas se cuentan ya (1962,
1972 y 1977) que miran a la modernizacién de la Cimara de Diputados;
ninguna, en cambio, atiende a plantear una nueva realidad para la de
Senadores.

Como resultado de una interpretacion gue la Constitucion no permite, se
considera que los senadores son representantes de las entidades federativas
cuando del sistema electoral se infiere muy claramente que, al igual que los
diputados, son representantes populares. Ese equiveco ha vedado que se
modernice al Senado, lo que ha tenido por consecuencia que el tono politico
del Senado no corresponda al de la Cdmara de Diputados, que el proceso de
reforma sea incompleto y que el tradicional anquilosamiento senatorial ahora
se acentie por contraste.

En el caso del Senado el Colegio Electoral se integra con la totalidad de
los presuntos senadores, una vez gue hayan obtenido la declaratoria de haber
sido electos por parte de la legislatura de la entidad federativa que corres-
ponda, y en el caso del Distrito Federal, por parte de la Comision Permanente
del Congreso de la Union.

b) Formacidn de las leyes. El proceso de formacién de las leyes es el que
de manera mds clara permite establecer los elementos de control que se pro-
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ducen entre las dos Cdmaras que integran el Congreso de la Unién. En
efecto, el artfculo 72 constitucional precisa que todo proyecto de ley o de-
creto que no corresponda a la competencia exclusiva de alguna de las
Cdmaras, debera ser discutido sucesivamente por ambas.

En la tradicién parlamentaria mexicana son pocos los casos en que una
Cimara desecha en su totalidad un proyecto aprobado por la colegistadora.
No obstante, lo que sf se observa con [recuencia es que en el trinsito de un
proyecto de una Cimara a otra, si se trata de alguna cuestién que plantea
problemas particularmente delicados para la organizacién del Estado, o que
afecta a grupos caracterizados por su influencia econémica, la Cdmara revi-
sora sirve como lugar para ventilar controversias y concertar acuerdes y
compromisos politicos.

En otras ocasiones, cuando los temas tratados en la Cdmara de origen
suscitan enconados debates de caricter publico y alientan inquietud entre
la clase politica mexicana o, incluso, entre el sector empresarial, la Cimara
revisora simplemente “congela” el proyecto. Asi, el proceso de discusidon su-
cesiva de ambas Camaras sirve para afinar la sensibilidad politica de quienes
toman las decisiones, de suerte que los debates tenidos en la Cimara de
origen son utilizados, fundamentalmente, como un elemento de cuantifica-
cién y de calificacion de la resistencia que se produce con relacion a un
proyecto de ley.

La discusién sucesiva en las Cimaras también ha dado lugar a que se pro-
duzcan escisiones significativas en cuanto a la opinién y a la accién de los
grupos politicos en el poder. El caso mas conspicuo fue el suscitado en 1966
con motivo de la iniciacién que surgié en la Cdmara de Diputados para esta-
blecer la posibilidad de reeleccién de los mismos. Cuando el proyecto pasd
de la Cimara de Diputados, donde fue aprobado por una gran mayoria, a
la de Senadores, en ésta undnimemente se consideré que contravenia los
principios tradicionales de la revolucién mexicana (no reeleccién) y el
proyecto fue desechado.

c¢) Inviolabilidad de los miembros del Congreso. El articulo 61 establecia,
en su original y tnico pédrrafo, que los diputados vy senadores eran inviolables
por las opiniones manifestadas en el desempefio de sus cargos y jamds podrian
ser reconvenidos por ellas. Es evidente que esta inviolabilidad y la insuscepti-
bilidad de ser reconvenidos por sus opiniones se referia no sélo al dmbito
interno de las deliberaciones parlamentarias sino a la relacién con otros
organos del poder. Sin embargo, es bien sabido que si los diputados y los
senadores son inviolables y no hay reconvencién con efectos juridicos que se
les pueda hacer, si se registran casos en que los lideres de Ia fraccién mayo-
nitaria de ambas Cdmaras han llamado la atencién, incluso de manera pu-
blica, a otros miembros de la misma por haber expresado opiniones diver-
gentes con relacién a la sustentada por el lider.

Con motivo de la reforma politica, en 1977 fue adicionado un segundo
pérrafo al articulo 61, que contiene dos hipdtesis:

— Por un lado, se precisa que el Presidente de cada Cimara debers velar
por el respeto al fuero constitucional de los miembros de la misma;
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—en segundo término, se establece la inviolabilidad del recinto donde
se reunan a sesionar la Cimara de Diputados y de Senadores.

En realidad, nada agrega el segundo parrafo del articulo 61 que no
pudiera interpretarse como vigente a partir del texto original del propio
artfculo, En todo caso, podria considerarse solamente que se establece Ia
responsabilidad del Presidente de cada Cdmara para velar por el respeto
al fuero constitucional. Por lo demas, la referencia a la inviolabilidad no
puede considerarse sino como la declaracién expresa de algo que el sistema
constitucional de toda suerte garantizaba, supuesto que no es dable pensar
que antes de la adicion de 1977 los recintos de sesiones de las Camaras pu-
diesen haber sido violados por la fuerza publica. En tal caso se habr{a pro-
ducido un conflicto entre los 6rganos del poder que habria puesto en peligro
la estabilidad de las instituciones y la vigencia de la Constitucién. La adi-
cién, pues, corresponde sélo a un propdsito declarativo.

C. Judicial

a) Revisién de las decisiones adoptadas por los drganos jurisdiccionales.
Quiza sea en el caso de los érganos jurisdiccionales del Estado donde con
mayor precisién se advierten los cauces del control que entre si ejercen sus
componentes. Con excepcién de los casos expresamente sefialados por la
Constitucién y por la Ley Orgdnica del Poder Judicial de la Federacién,
existe la posibilidad de que las decisiones de un drgano jurisdiccional sean
revisadas por el superior jerdrquico e incluso, en el caso de la Suprema Corte
de Justicia, corresponde al pleno pronunciarse cuando se haya denunciado
la contradicciéon entre tesis sustentadas por dos o mds de las salas que la
integran (articulo 11, fraccién XIII de la Ley Orginica del Poder Judicial
de la Federacién).

Es importante tener muy presente que la funcién de los 6rganos juris-
diccionales cuenta con un gran prestigio por la idoneidad de la mayor parte
de quienes ejercen la delicada tarea de impartir justicia. La venalidad de
algunos jueces ha sido objeto de frecuentes denuncias, pero nunca nadie ha
podido asegurar que la organizacién judicial del pafs se vea afectada por
casos graves de corrupcién o por una corrupcion generalizada.

Si bien la pureza del sistema democratico puede ponerse en duda a partir
de los actos del Ejecutive o de los actos del Legislativo, Io que no se ha
puesto en duda es la existencia de un estado de derecho garantizado, funda-
mentalmente, por la accién de los érganos jurisdiccionales,

Cuando se examinan las causas de la estabilidad politica del pais —que
mds adelante también se verdn—, se otorga mayor importancia al desarrollo
econémico obtenido y a la hegemonia del partido dominante, que a 1a accién
de quienes tienen como tarea esencial preservar la vida del estado de derecho.
En realidad, en pocas ocasiones, al emitirse juicios de valor politico, se
aprecia la importancia que tienen los 6rganos jurisdiccionales para consolidar
la estabilidad politica del pais.

1l
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En México se han producido, a lo largo de su historia, hombres de
gobierno de gran habilidad politica y de concepciones sociales y se han
dado, igualmente, fogosos oradores parlamentarios; pero también ha habido
siempre, aunque su labor callada haya sido menos apreciada, hombres cuyo
juicio recto, independiente y honesto han garantizado que la actividad judi-
cial se desarrolle conforme 2 los mds elevados ideales del derecho.

b) Nombramiento y supervision. Corresponde a la Suprema Corte de Jus-
ticia designar, supervisar y transferir a los magistrados y jueces de distrito.

En efecto, el articulo 97 otorga a 1a Suprema Corte la facultad de designa-
cidn y de cambio de adscripcién, en este ultimo caso de los jueces de distrito,
y ademids se establece que los ministros de la Corte visitardn periédicamente
tanto los Tribunales de Circuito como los Juzgados de Distrito, para vigilar
la conducta de magistrados y jueces y recibir las quejas que se produzcan
en su contra.

Por cuanto hace a la suspensién de los magistrados y los jueces, dispone el
articulo 97 que éstos sélo podrin ser privados de sus puestos cuando ob-
serven mala conducta “de acuerdo con la parte final del articule 111, o
previo el juicio de responsabilidad correspondiente”. Ahora bien, la parte
final del referido articulo 111 constitucional establece que la destitucién de
los magistrados y jueces sélo podra ser pedida ante la Camara de Diputados
por el Presidente de la Reptiblica. Sin embargo, la Ley Orgénica del Poder
Judicial de la Federacién confiere al pleno de la Suprema Corte de Justi-
cia (artfculo 12, fraccién XVIII) la facultad de suspender en sus cargos a
magistrados y jueces a solicitud de la autoridad judicial que conozca de
alguna averiguacién penal que se siga en su contra por delitos oficiales co-
munes. Durante el periodo que dure la suspensién, el funcionario corres-
pondiente tendrd derecho a recibir hasta un 509, del salario asignado al
cargo que desempefia. También se establece la posibilidad de imponer correc-
ciones disciplinarias a los magistrados y a los jueces en los casos de faltas
graves en el ejercicio de sus funciones y de suspenderlos, aun cuando no
medie solicitud judicial, para consignarlos ante el Ministeric Publico si
aparecieren indiciados en la comisién de un delito (fraccién XXX).

Por lo anterior se aprecia que si bien la parte final del articulo 111 con-
fiere al Presidente de la Republica 1a potestad de solicitar 1a destitucién de
un funcionario judicial, de cualquier forma, sin contravenir lo dispuesto en
ese precepto, la Ley Orgdnica del Poder Judicial confiere a 1a Suprema Corte
de Justicia elementos para ejercer una accién disciplinaria y un control efec-
tivo con relacién a los actos de los magistrados y de los jueces. Sin esta atribu-
cién la Suprema Corte no estarfa en aptitud de garantizar la idoneidad de
los funcionarios judiciales.

¢) Competencia, Si bien incumbe a Ia ley determinar la competencia de
los érganos jurisdiccionales, corresponde a la Suprema Corte de Justicia, en los
términos del articulo 106 constitucional, dirimir las competencias que se sus-
citan entre los tribunales de la Federacién, o entre éstos y los correspondientes
a las entidades federativas, o entre las que se susciten entre los tribunales de
estas \ltimas. Asi pues, no podri darse en ningin caso la posibilidad de que
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haya un conflicto de competencia sin la posibilidad de resolverse mediante
la accién del érgano constitucionalmente facultado para hacerlo: la Suprema
Corte de Justicia.

2. Relaciones entre los drganos federales. Controles interorgdnicos

Veremos ahora los controles que se producen entre los diferentes Grganos
que ejercen el poder publico. Desde luego, tratindose, como es el caso, de
una presentacién esquemdtica, no examinaremos sino algunos ejemplos. No
incluiremos los aspectos que implican relacién entre 6rganos del poder, mas
no el ejercicio de un control efectivo, como ocurre con la designacién de
Presidente Interino, provisional o sustituto, en los términos de los artfculos 84
y 85 de 1a Constitucion y con el juramento que el Presidente rinde ante el
Congreso de la Unién o ante su Comisién Permanente al tomar posesién
del cargo, en los términos del articulo 87. El articulo 87, que en su primera
parte dice: “El Presidente, al tomar posesién de su cargo, prestard ante el
Congreso de 1a Tnién o ante la Comisién Permanente en los recesos de aquél,
la siguiente protesta”, parece distinguir dos hipétesis distintas: una se refiere al
hecho de tomar posesién del cargo v la otra a la circunstancia de prestar la
protesta correspondiente. En todo caso, cabria preguntar si es posible tomar
posesion sin rendir protesta ante el Congreso o la Comisién Permanente. En
realidad, aun cuando por su redaccién las dos hipotesis parecen diferenciarse,
en ¢l caso de que no se rindiera protesta se estarfia incumpliendo con una
disposicidén constitucional, lo que podria considerarse como la ruptura del
orden que la Constitucién garantiza, con los consiguientes resultados de orden
Iegal y politico.

En todo caso, de darse la hipétesis mencionada, no se habria producido un
conflicto entre dos drganos del Poder, sino entre uno de los dérganos del
Poder y la Constitucién misma de la que emanan sus facultades y obli-
gaciones.

A. Relaciones entre los organos Ejecutivo y Legislativo

a) Iniciativa de las Ieyes. En los términos del articulo 71, fraccidn I, el
Presidente de la Republica puede iniciar leyes o decretos ante el Congreso
de la Unién. Aun cuando el mismo precepto otorga andlogas facultades a
los diputados y senadores y a las legislaturas de los Estados, lo que en la
prictica se produce es que casi en su totalidad las iniciativas proceden del
Presidente de la Republica. Este no es un fenémeno exclusivo de México,
ni siquiera propio del sistema presidencial. En realidad, aun en los sistemas
parlamentarios €l mayor niimero de iniciativas de ley proviene del gobierno,
si bien puede decirse que en este caso la integracion del gobierno corres-
ponde a los miembros del propio Parlamento.

Las razones que han hecho derivar hacia el érgano ejecutivo la parte mas
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1mportante de la actividad legislativa, que es justamente la de presentar ini-
ciativas, obedece, fundamentalmente, a cuestiones de cardcter técnico mas
que politico. En efecto, en la medida que las oficinas administrativas y de
gobierno cuentan con mayores elementos de informacién vy de decisién, tam-
bién estin en mejores posibilidades de redactar proyectos de ley para ser
sometidos a la aprobacién del 6rgano legislativo.

La posicién institucional que corresponde a los érganos Ejecutivo y Legis-
lativo en la mayor parte de los paises del mundo, se ve acentuada en el caso
de México por una ostensible limitacién en cuanto a los recursos técnicos de
que el Congreso dispone. Por lo mismo, dotar al Congreso de la Unién de re-
cursos suficientes para que pueda, por si mismo, elaborar estudios ya no
s6lo encaminados a la formulacién de iniciativas sino, incluso, al anilisis
profundo de las que le haga llegar el Presidente de la Reptiblica, constituiria
un elemento de indiscutible mejorfa para el Congreso de la Unién y contri-
buirfa a equilibrar, al menos parcialmente, sus relaciones con el Ejecutivo,

b} Veto. En los términos del articulo 72, incisos b) y c) se otorga al Presi-
dente de la Repiblica la facultad de vetar los proyectos aprobados por el
Congreso

El inciso b) del referido articulo 72 establece que se reputari aprobado
por el Ejecutivo todo proyecto que no sea devuelto con observaciones a la
Cimara de origen dentro de diez dfas wtiles, a menos que, corriendo este
término, el Congreso cierre o suspenda sus sesiones, en cuyo caso la devo-
lucién deberd realizarse el primer dia til en que el Congreso vuelva a
reunirse. Aquf encontramos la posibilidad de que el Presidente ejerza lo que
los constitucionalistas anglosa]ones han denominado “pocket veto”. En este
caso el Presidente no tiene que formular ninguna observacién al proyecto;
basta con que no lo promulgue y lo reserve hasta el siguiente periodo de
sesiones para que no entre en vigor. Hay pues, la posibilidad de un veto
suspensive y de caridcter tdcito con relacién a los proyectos aprobados por
el Congreso.

Hipétesis distinta es la que contempla el inciso e) del articulo 72, su-
puesto que aqui s{ se plantea que el proyecto de ley o decreto desechado
en tode o en parte por el Ejecutivo, sea devuelto con sus observaciones a la
Cdmara de origen y sélo si en ésta fuese confirmado por las dos terceras
partes del mimero total de sus votos y esa misma mayoria se diese en la
Cadmara revisora, el proyecto seria devuelto al Ejecutivo, quien deberd pro-
mulgarlo. Es altamente significativo que el Constituyente haya incluido para
este caso una mayorfa calificada especial, que contrasta con la mayorfa cali-
ficada simple que contiene el articulo 135. En otras palabras, para que el
Congreso reforme la Constitucién bastan dos terceras partes de los votos
presentes, en tanto que para que el Congreso rectifique el veto presidenciat
son requeridas dos terceras partes del total de los votos del mismo. Asi, las
decisiones del Constituyente son, dentro del sistema constitucional mexicano,
mis flexibles que las del Presidente de la Republica.

Con todo, debe decirse que en las ultimas décadas el Presidente nunca se
ha visto precisado a retirar o rectificar sus propias iniciativas, para lo cual
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cuenta con la ventajosa posicion que le ofrece formar parte del mismo partido
al que corresponde el bloque mayoritario del Congreso, que le permite utilizar
el mecanismo popularmente disefiado como “congelamiento”, del que ya se ha
hecho mencién, merced al cual las iniciativas que se consideren inconvenientes,
por muy distintas razones, nunca llegan a ser aprobadas por el Congreso.

c¢) Perfodos de sesiones. El articulo 66 de la Constitucién establece que el
perfodo ordinario de sesiones del Congreso no podri prolongarse mis alld
del 31 de diciembre. Se prevé, igualmente, que si las Cdmaras no se ponen de
acuerdo para dar término a sus sesiones antes de esa fecha, la resolucién defi-
nitiva correspondera al Presidente de la Republica. Es importante subrayar
que no se ha reglamentado si el Presidente sdlo tendria la opcién de resolver
el diferendo inclindndose por una de las dos posiciones que las Cdmaras
planteen o si, por el contrario, estarfa en aptitud de sugerir una tercera
fecha con la que pudiera no estar de acuerdo ninguna de ]as Cdmaras. En el
primer caso el Presidente estaria ejerciendo una funcién arbitral y en el se-
gundo estarfa ejerciendo una facultad préxima a la de disolucién del Parla-
mento. Se dice préxima porque el resultado no serfa la convocatoria a nuevas
elecciones, pero sf se traduciria en la cesacién del periodo de sesiones que se
estuviera desarrollando. En todo caso, ésta es una facultad que tampoco se ha
ejercido durante el perfodo de vigencia de la Constitucién.

Por cuanto hace a los perfodos extraordinarios de sesiones previstos por los
articulos 67, 79, fraccion IV y 89, fraccion XI, la Constitucién ha introdu-
cide un significativo cambio: en efecto, hasta antes de la reforma constitucio-
nal de 1923 el Presidente podia convocar directamente a periodos extraordi-
narios de sesiones. A partir de esa reforma la convocatoria correspondiente
es formulada por la Comisién Permanente del Congreso de la Unidn, si
bien ¢l Presidente de la Republica puede solicitar a la Comisién que emita
Ia convocatoria correspondiente, aunque para hacerlo la Comisién no nece-
sita del requerimiento presidencial.

Ia modificacién tuvo gran importancia toda vez que depende de la deci-
si6n de la Comisién Permanente del propio Congreso convocar 0 no a un
periodo extraordinario de sesiones de cualquiera o de ambas Camaras. De
esta manera se protege la independencia del Congreso frente al Presidente
de Ja Republica y se establece también un elemento de control sobre el propio
Presidente en la medida que la Comisién puede convocar, en cualquier mo-
mento, a sesiones extraordinarias. Bien sabido es que un Congreso en sesiones
constituye un elemento de ponderacién politica para cualquier Presidente.

Con todo, la prictica politica en México ha hecho que cuantas veces el
Presidente solicita a la Comisién Permanente la convocatoria a periodos
extraordinarios de sesiontes, la Comision lo acuerda ¥, por el contrario, la
Comisién no ha convocado motu proprio a tales perfodos de sesiones extra-
ordinarias,

d) Informe presidencial. El articulo 69 de 1a Constitucion establece que
a la apertura de sesiones extraordinarias del Congreso asista el Presidente de
la' Repiblica y presente un informe por escrito en el que manifieste el
estado general que guarda la administracién piblica del pais.
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Algunos autores han controvertido acerca de si el Presidente de la Repii-
blica debe o no leer su informe. En realidad la Constitucién no obliga a
que los presidentes den lectura a su informe, de la misma manera que en el
articulo 93 tampoco obliga a los secretarios del despacho y a los jefes de los
departamentos administrativos 2 que hagan otro tanto, si bien también a
éstos incumbe dar cuenta al Congreso del estado que guardan sus respectivos
ramos.

Asl pues, la lectura del informe presidencial se ha convertido, fundamen-
talmente, en un acto protocolario y politico, pues a lo tinico que estaria
obligado el presidente seria a asistir al Congreso y hacer la presentacién de
su informe por escrito.

La prictica politica, que tiene sus antecedentes mds directos en los perfodos
de dictadura de] siglo x1x, ha levado a que el Presidente de la Cimara de
Diputados dé respuesta al informe del presidente; informe que se supone
acaban de conocer todos los miembros del Congreso. Es dudosa la facultad
que se arrogan los Presidentes de la Cdmara de Diputados para expresarse,
en representacion de todos los miembros del Congreso y calificar el informe
presidencial de una manera que podrfa considerarse virtualmente como aprio-
ristica. Ha sido largamente censurada, por otra parte, la natural disposicién
de quienes contestan los informes presidenciales para asumir una actitud
laudatoria y en muchas ocasiones, incluso, servil.

¢) Comparccencia de los miembros del gabinete. Ademds de la obligacién
de informar sobre el estado que guarden sus respectivos ramos, a que ya se
hizo referencia en el punto anterior, el articulo 93 también establece que
cualquiera de las Cdmaras podrid citar a los Secretarios de Estado y a los
jefes de departamento administrativo. Una reforma de 1974 amplié la obli-
gacién de comparecer también para los directores y administradores de los
organismos descentralizados federales y de las empresas estatales de partici-
pacién mayoritaria. El citatorio sélo podrd formularlo cualquiera de Ias
Camaras si tiene por objeto recibir un informe, cuando se discuta una ley o
se estudie un negocio concerniente a los respectivos ramos o actividades.
En 1977 se adicioné un tercer parrafo al articulo 93, de conformidad con
el cual las Camaras, a solicitud de una cuarta parte de sus miembros, si se
trata de la de diputados, o de Ia mitad, si se trata de la de senadores, tienen
la facultad de integrar comisiones para investigar el funcionamienio de los
organismos descentralizados y empresas de participacién estatal mayoritaria
y los resultados de la investigacion “‘se harin del conocimiento del Ejecutivo
Federal”. Vemos, por lo mismo, que el articulo 93 contempla dos hipétesis:
una, solicitar la comparecencia de los funcionarios ya mencionados para el
solo efecto de que rindan un informe; otra, la de realizar investigaciones
pero sélo en el caso de los organismos descentralizados y de las empresas de
participacién estatal mayoritarias. Entre ambas hipdtesis se da una grande
y significativa diferencia, pues en el primer caso el informe tiene un caricter
publico (a menos que, en los términos del Reglamento Interior del Con-
greso, la sesién en que este informe sea rendido tenga el cardcter de secreta)
mientras que en el otro, la Constitucidén expresamente establece que los
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resultados de la investigacion s6lo podrian hacerse del conocimiento del Eje-
cutivo Federal.

La aplicacién del articulo 93, por cuanto hace a las investigaciones previstas
de conformidad con la reforma de 1977, todavia no se ha dado; y por
cuanto hace a la comparecencia de los funcionarios aludidos, la actitud de
los diferentes gobiernos ha sido muy diferente en las distintas etapas de la
vida politica del pats.

Asl por ejemplo, en el periodo presidencial de 1970-1976 fueron muy fre-
cuentes las presentaciones de los [uncionarios ante el Congreso en tanto que
en los tres perfodos presidenciales previos estas presentaciones fueron mini-
mas o incluse nulas.

f) Facultades extraordinarias. En México, el articulo 49 de la Constitucidén
establece 1a separacién de funciones, y declara que el ejercicio del Legislativo
no podrid depositarse en un solo individuo, con las solas excepciones del ar-
ticulo 29, y del segundo pdrrafo del articulo 131,

Ese parrafo admite que el Ejecutivo sea facultado por el Congreso de la
Unién para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de ex-
portacién e importacién que el propio Congreso haya expedido, asi como
para crear otras y para restringir o prohibir las importaciones o €l trdnsito
de productos, articulos y efectos.

Tales facultades se pueden utilizar de acuerdo con propdsitos sumamente
amplios: cuando se estime urgente; cuando lo requiera el bien del pals, y
para regular el comercio exterior, la economia nacional, la estabilidad de
la produccidén o “cualquier otro propdsito”. Se entiende, desde luego, que
este “otro propdsito” debe ser de 1a misma naturaleza de los antes apuntados,
pues de otra suerte se desbordaria el limite impuesto por el articulo 49.

Del uso que el Ejecutivo haga de las facultades concedidas, deberd infor-
mar al Congreso al enviar el presupuesto fiscal de cada afio.

La mayor parte de la doctrina mexicana reconoce que existen esas dos
posibilidades para utilizar facultades extracrdinarias; sélo algunas personas
opinan que la proscripcidén de tales facultades es absoluta, aunque en rea-
lidad con esa interpretacién se interpola a la propia Constitucion.

Debido a la excesiva utilizacién de las facultades extraordimarias para le-
gislar, el presidente Cirdenas decidi¢ enviar al Congreso una iniciativa para
adicionar el articulo 49. Es importante constatar el reconocimiento que, en la
propia iniciativa, se hace del exceso cn cuanto a su utilizacion.

“Ha sido practica inveterada, decia el presidente Cardenas, que el presi-
dente de la Republica solicite al H. Congreso la concesién de facultades
extraordinarias para legislar sobre determinadas materias o ramos, facultin-
dose ast la expedicion de leyes que se ha estimado inaplazables para regular
nuevas situaciones y para que la colectividad del Estado pudiera desenvol-
verse en concordia con las necesidades del paifs. La administracién que pre-
sido estima que la continuacién indefinida de esa practica, produce el lamen-
table resultado de menoscabar las actividades del poder legislativo, contrariando
en forma que pudiera ser grave, el sistema de gobierno representativo y popu-
lar establecido por la Constitucién. . ."”
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Habfa, pues, un reconocimiento expreso del vicio que, durante varios afios,
se fue gestando hasta dar lugar a précticas ostensiblemente inconstituciona-
les. Para enmendar esa situacién, Ia iniciativa proponfa adicionar el articu-
lo 49, cuyo segundo parrafo quedaria redactado asi:

“no podrdn reunirse dos o mds de estos poderes en una sola persona o cor-
poracién, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de
facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién, conforme a lo dispuesto
en el articulo 29. En ningiin otro caso se otorgardn al Ejecutivo facultades
extraordinarias para legislar”.

Como se ve, la adicién no decfa nada que no estuviese ya contenido por
el texto original. En realidad, no vino a significar sino una reiteracién de una
limitacién que ya existia.

Eso no obstante, el Congreso acogié la iniciativa con gran beneplicito. El
dictamen respectivo estimé “plausible” la actitud del presidente de la Re-
publica, y algunos miembros de la Cidmara de Diputados llegaron a decir
que era en extremo encomiable que el presidente “renunciara”, en bien del
poder legislativo, a una facultad que le era natural: la de legislar. Huelga
decir que los sefiores diputados estaban distorsionando, peligrosamente, el
contenido del articulo 49, y confiriendo una importancia desmesurada a una
modificacién constitucional que no representaba novedad alguna. La adicién
quedé incluida en la Constitucién a partir del 12 de agosto de 1938.

Esta adicién propuesta por el general Cirdenas al articulo 49, ha sido
considerada, sutilmente, por Antonio Martinez Bdez, como una derogacién
por Ley escrita de una costumbre que a su vez habfa derogado a la Ley
escrita.

La segunda reforma si tuvo mayor importancia y dio lugar a un debate
parlamentario mds responsable. El 5 de diciembre de 1950 el presidente Mi-
guel Alemdn presenté al Congreso una iniciativa de reforma al articulo 131
constitucional, de acuerdo con la cual:

“El Ejecutivo queda facultado para aumentar o disminuir las cuotas de las
tarifas de exportacién e importacién expedidas por el Congreso de la Unién;
crear y suprimir las propias cuotas, asi como restringir y aun prohibir las
importaciones, exportaciones y el trinsito de productos, articulos y efectos a
fin de regular el comercio exterior, la economfa del pais, la estabilidad de
la moneda, la determinacién de los precios y de proteger la produccién na-
cional, asf como cualquier otro propdsito en beneficio del pais”.

Con esta adicidn, se pretendia dar mayor flexibilidad a la imposicién fiscal.
Correspondfa a la necesidad de sustraer ciertas determinaciones legislativas
de caricter eminentemente técnico, a la competencia deliberativa de un
6rgano de composicion heterogénea y no siempre muy calificado.

El dictamen respectivo entendié que las atribuciones que ese parrafo del
articulo 131 concedfa al Ejecutivo, se desenvolverian dentro de las leyes-
marco que el propio Legislativo dictase, Ademds, el dictamen presentado
para su discusién en la Cdmara de Diputados, también, y como consecuencia
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de la iniciativa presidencial, proponfa una reforma a la Gltima parte del
articulo 49, de acuerdo con la cual “en ningin otro caso, salvo lo dispuesto
en el segundo pérrafo del articulo 131, se otorgardn al Ejecutivo facultades
para legislar”.

Concluye asf la evolucion de ese precepto constitucional que, actualmente,
establece una doble posibilidad para que el presidente de la Republica sea
investido con facultades extraordinarias para legislar, por parte del Con-
greso de la Unidn;

a) que sea de acuerdo con el articulo 29, que se refiere a la suspensién de
garantfas individuales, o

b) que sea de acuerdo con el segundo pérrafo del articulo 131, que se refiere
a las facultades impositivas del Ejecutivo.

g) Ratificacion de nombramienios. La Constitucién confiere al Presidente
1a facultad de realizar una serie de nombramientos, algunos de los cuales
requieren de la ratificacién del Congreso. Este es el caso traténdose de minis-
tros, agentes diplomdticos, cénsules generales, coroneles y demads superiores
del Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea nacionales y los empleados supe-
riores de Hacienda, para lo cual se requiere la aprobacién del Senado de la
Republica articulo 89, fracciones IIT y IV y articulo 76, fraccion 1I). Encon-
trandose el Senado en receso, la facultad de ratificacién de los nombramientos
presidenciales 1a puede ejercer la Comisién Permanente del Congreso de la
Unidn (artfculo 89, fraccién XVII y 79, fraccion VII).

A diferencia de Estados Unidos, en el sistema constitucional mexicano las
designaciones para integrar el gabinete presidencial no requieren de ratifica-
cién por parte del Congreso; a diferencia también de lo que en ese pafs
ocurre, la ratificacion de las designaciones presidenciales se produce de una
manera mis o menos automatica y son muy escasos los nombramientos pre-
sidenciales que han sido discutidos por el Senado y en ninguno de ellos las
personas, objeto de la designacién, han sido requeridos por el propio Senado
ni por la Comisién Permanente para responder a las preguntas que estos
-cuerpos colegiados podrian hacerles.

h) Ratificacion de los acuerdos internacionales. Es facultad del Presidente
de la Repuiblica dirigir las negociaciones diplomaticas y celebrar tratados con
Ias potencias extranjeras, sometiéndolos, en todo caso, a la ratificacién del
‘Senado de la Republica (articulos 89, fraccién X y 76, fracciéon I). El requi-
sito de la ratificacién por parte del Senado se explica, en este caso, si se
tiene en cuenta que en los términos del articule 133 los tratados celebrados
o que se celebren por el Presidente de la Repuiblica con la aprobacién del
Senado, constituyen, conjuntamente con la Constitucion y las leves del Con-
greso que emanen de la propia Constitucion, la ley suprema de toda la unién
y su contenido vincula a los jueces de cada Estado, a pesar de las disposi-
ciones en contrario que puedan surgir entre las respectivas constituciones
locales y la Constitucién, sus leyes reglamentarias y orginicas y los tratados
internacionales.
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Teniendo en cuenta lo dispuesto por el articulo 133 constitucional fue
por lo que el constituyente otorgé al Senado la potestad de ratificar o no los
acuerdos internacionales celebrados por el Presidente. Se entendia que este
cuerpo colegiado, al actuar como representante de Jos intereses de las enti-
dades federativas, era el tnico que debia pronunciarse a propdsito de la
ratificacién de los tratados y convenios internacionales. No se tomé en con-
sideracién, sin embargo, que esos tratados forman parte de la “ley suprema
de toda la Unién"” y que en este caso, ciertamente excepcional, no interviene
la Cimara de Diputados.

Con motivo de las reformas de 1977, la fraccién I del articulo 76 amplié
las facultades exclusivas del Senado, que quedé investido con la atribucién
de analizar la politica exterior desarrollada por el Presidente de la Repu-
blica. El fundamento del andlisis seria el informe anual presentado por el
Presidente y el correspondiente al secretario del despacho. De hecho, con esta
modificacién sélo se recogié en la letra constitucional una practica, tradi-
cionalmente observada por el Congreso mexicano, que consiste en realizar
un anilisis del informe presidencial en el primer dia del perfodo ordinario
de sesiones. Cabe puntualizar, sin embargo, que el andlisis no tiene ningun
valor vinculatorio para el Presidente y que, en el mejor de los casos, sola-
mente podria dar lugar a que el Senado asumiese una posicién politica a
propdsita de las decisiones internacionales adoptadas por el Presidente.

En todo caso, la referencia que se hace en la fracciéon I del articulo 76
constituye por cuanto hace a la Cdmara de Diputados, una limitacién para
que se ocupe de analizar también los aspectos correspondientes a la politica
internacional contenidos en el informe del Presidente, informe que, por otra
parte, no se dirige de manera exclusiva al Senado sino al Congreso de la
Unién.

i) Desaparicidn de poderes. Una de las atribuciones del Senado mds con-
trovertidas es la que contiene la fraccion V del articulo 76. De acuerdo con
ella, cuando hayan desaparecido todos los poderes constitucionales de un Es-
tado, corresponde al Senado declarar que es llegado el caso de nombrar un
gobernador provisional. Este nombramiento se hace a partir de una terna
propuesta por el Presidente de la Reptiblica. Encontrindose el Senado en re-
ceso, corresponde a la Comisién Permanente realizar la designacién del
gobernador provisional.

No se precisa si el Senado declara que han desaparecido los poderes o sola-
mente declara que por haber desaparecido los poderes debe ser nombrado
un gobernador provisional.

La Comisién Permanente solamente puede avocarse al nombramiento del
gobernador provisional y entre sus atribuciones no puede considerarse in-
cluida, a partir del texto que haga la declaratoria referida mas arriba.

En la prictica, el Senado ha declarado la desaparicién de poderes y acto
seguido ha procedido a la designacién del gobernador provisional. En el caso
de la Comisién Permanente también se registran precedentes en el sentido de
no haberse limitado solamente a la designacién del gobernador sino de haber
pronunciado, incluso, la declaratoria de desaparicién de poderes.
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La relacidn que se da en este caso entre el Presidente de la Republica y
el Senado o la Comisién Permanente, segin el caso, no se limita al simple
hecho de que el Presidente presente una terna para la designacién de gober-
nador provisional, sino que en muchas ocasiones, de manera directa, ha
promovide —incluso solicitd se convoque al Senado a periodo extraordinario
de sesiones— la declaracién de desaparicién de poderes.

En virtud de la mecinica que la Constitucién establece, podria decirse que
las entidades federativas estin resguardadas por cuanto hace a la desapari-
cién de sus correspondientes poderes, en virtud de que el Senado controla
los actos del Presidente de la Republica; pero este es sdlo el esquema tedrico
ofrecido por la Constitucién. Lo que en realidad se produce es que, a través
de la declaracidén de desaparicién de poderes, los presidentes cuentan con un
mecanismo muy eficaz para ejercer el control politico sobre los gobernadores
y el Senado de la Repiiblica actia, invariablemente, como un érgano de rati-
ficacion de las decisiones politicas adoptadas por el Presidente cuando éste
resuelve que es necesario destituir, mediante la f{érmula de declaracién de
desaparicién de poderes, a los gobernadores de los Estados. Asi, lejos de que
el Senado refrene o condicione las decisiones presidenciales, su actitud ha
sido la de ratificarlas.

1) Facultad reglamentaria. La fraccion I del articulo 89 constitucional con-
fiere al Presidente la facultad de ejecutar las leyes “proveyendo en la esfera
administrativa a su exacta observancia”. De esta fraccién se ha derivado lo
que la doctrina denomina como facultad reglamentaria, merced a la cual el
Presidente ejerce una importante actividad de caricter legislativo.

Ya, mas arriba, se han referido los problemas que se suscitan con motivo
de las facultades extraordinarias para legislar. En el caso del articulo 89,
fraccidén I, no se trata de facultades extraordinarias sino de atribuciones ordi-
narias. El cuestionamiento fundamental para estas atribuciones se plantea en
el caso de los reglamentos auténomos en los que, sin que el presidente esté
investido de facultades extraordinarias para legislar, y sin que se desarrollen
preceptos que estdn contenidos en normas de cardcter general aprobadas por
¢l Congreso, de todas maneras emite principios de cardcter normativoe que
no tienen otro fundamento que el de su propia decision. Nos encontramos
asi ante un caso en que el Congreso no controla la actividad legislativa del
Presidente de la Reptblica. Es evidente que los fines pricticos que se puedan
alcanzar mediante la interpretacion amplia del articulo 89, fraccién 1, pueden
traducirse en resultados ventajosos para el mejor funcionamiento de la admi-
nistracién publica; pero el problema fundamental que se plantea es el de la
ausencia de relaciones de control entre el Congreso y la Presidencia de
1a Republica.

k) Responsabilidad de los funcionarios publices. El articulo 108 constitu-
cicnal establece la responsabilidad por delitos comunes de cardcter oficial de
los secretarios del despacho v del Procurador General de 1a Republica.

En el caso de los delitos del orden comun, corresponde a la Cdmara de
Diputados erigirse en gran jurado y declarar, por mayorfa absoluta del total
de sus miembros, si hay o no lugar a proceder en contra del acusado (ar-
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ticulo 109) . En el caso de los delitos de caricter oficial corresponde al Senado
erigirse en gran jurado, aunque no podrd iniciar la averiguacién correspon-
diente sin la acusacién previa por parte de J]a Cimara de Diputados (articu-
lo 111 y 6, fraccidn VII).

Para no hacer nugatoria la facultad conferida al Senado, el articulo 112
proscribe la posibilidad de que se conceda al reo la gracia del indulto.

En los uiltimos afios se ha observado Ia clara decisién del Gobierno Federal
en ¢l sentido de contrarrestar la accién delictiva, por lo menos de algunos
funcionarios. No se ha producido, con todo, la aplicacién de les articuios
mencionados, toda vez que los funcionarios involucrados tampoco han respon-
dido a aquellos a que se refiere el articulo 108 constitucional. En esta medida,
las acciones que corresponden a las Cimaras de Diputados y de Senadores
permanecen en el texto constitucional como un dispositivo apto para garan-
tizar la responsabilidad de los altos funcionarios de la Federacién en el ejer-
cicio de sus funciones aunque no se hayan aplicado los correspondientes
preceptos a partir de la promulgacién de la Constitucién en 1917,

1) Ausencia del territorio nacional del Presidente de la Republica. Para
que el Presidente de la Repiblica pueda ausentarse del territorio mnacional
es requisito imprescindible que cuente con la autorizacién del Congreso de
la Unién o de la Comisién Permanente, estando aquél en receso. En sus
términos originales el articulo 88 conferfa esta atribucién solamente al Con-
greso de la Unién; pero, considerando los inconvenientes de convocar a
periodos extraordinarios de sesiones para autorizar la salida del Presidente
de la Republica, cada vez que los compromisos internacionales de éste le
obligaban a trasladarse al extranjero, fue introducida una reforma en 1966,
que también faculta a la Comisién Permanente del Congreso para conce-
derle el permiso correspondiente.

En rigor, la solicitud del permiso para ausentarse del territorio nacional
ha sido tramitada siempre como una cuestién de cardcter meramente proto-
colario y jamids se han puesto a discusién las razones presidenciales para salir
al extranjero.

En los términos del articulo 76, fraccién IV y 79, fraccidon I, corresponde
al Senado de la Republica o, en sus recesos, a la Comisién Permanente del
Congreso dar su consentimiento para que el presidente disponga de la guar-
dia nacional fuera de sus respectivos Estados y fije 1a fuerza necesaria.

B. Relaciones entre los organos Ejecutivo y Judicial

a) Juicio de amparo. Las relaciones entre los 6rganos Ejecutivo y Judicial
de la Federacién tienen, sin duda alguna, una gran repercusién en la vida
constitucional del pais. Particularmente es relevante la accién que desem-
pefian los érganos jurisdiccionales tratindose del juicio de amparo, en los
términos de los articulos 103 y 107 constitucionales.

Un examen detenido de los casos sometidos al conocimiento de los tribu-
nales federzles permite establecer que, al menos en el orden cuantitativo, el
numero de fallos contrarios a los intereses de la autoridad y, por ende, favo-
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rables a los del particular, es realmente muy crecido. Este es un aspecto de
alta importancia para preservar la estabilidad de las instituciones supuesto
que, si bien es cierto que en el orden politico las instancias de accién para
los ciudadanos pueden considerarse reducidas, también lo es que tratindose
de la preservacién de sus garantias constitucionales el sistema constitucional
ofrece los elementos idéneos para hacerlas valer por lo menos en todos aque-
Hos casos en que no existe de por medio una razén de Estado.

b) Nulidad de las elecciones, El articulo 97 constitucional fue adicionado
con motivo de la reforma politica de 1977. Se confiere a la Corte la facultad
para practicar, de oficio, la averiguacidén de algun hecho o hechos que consti-
tuyan la violacién del voto publico “pero sélo en los casos en que, a su
juicio, pudiera ponerse en duda la legalidad de todo el proceso de eleccién
de alguno de los Poderes de la Union”. La adicidn a este parrafo es franca-
mente desconcertante en la medida en que da lugar a que la Suprema Corte
ponga en duda la legalidad de todo un proceso electoral, lo cual, en caso de
llegar a darse alguna vez, significard una crisis constitucional.

Por otro lado, una facultad como la que ahora se le da a la Suprema Corte
politiza su accién o por lo menos representa el riesgo de que se llegue a poli-
tizar en alglin momento, lo cual desvirtta la esencia misma de su trayectoria
histérica y de su funcién jurisdiccional.

Sin duda, de los capitulos que constituyeron la reforma politica, éste ha
sido el mas polémico y vulnerable. No se puede decir que el mecanismo pre-
visto agregue ningtn procedimiento saludable para el sistema de control
reciproce entre los érganos que ejercen el poder.

¢) Ministerio Publico. Dentro del capitulo cuarto del titulo tercero de la
Constitucién, que lleva por epigrafo “del Poder Judicial” se encuentra una
disposicion referida al Ministerio Publico de la Federacién, cuyos funciona-
rios son nombrados y removidos por el presidente y se encuentran presididos
por el Procurador General de la Repiiblica, quien a su vez es colaborador
directo del Presidente (articulo 89 fraccién II y 112). No deja de llamar la
atencién que la disposicién correspondiente al Ministerio Publico figure en
el capitulo relativo al organo judicial, a pesar de constituir, como se dice,
una dependencia directa del Ejecutivo.

Solo es posible explicar esta aparente antinomia si se considera que lo mds
probable es que el Constituyente haya abrigado serias dudas respecto de la
colocacién precisa del Ministerio Publico que, mds que una dependencia del
Ejecutivo Federal, debia estar inscrito formal y materialmente en el dmbito
correspondiente a la organizacién jurisdiccional.

d) Funciones de apoyo a la actividad judicial. El articulo 89 fraccién 11
seflala entre las facultades y obligaciones del Presidente la de facilitar al
Poder Judicial los auxilios que necesite para el ejercicio expedito de sus
funciones. Debe entenderse, por lo mismo, que se trata de una Funcién de
apoyo que no podriamos considerar propiamente entre las que corresponden
a los actos de control entre los diferentes érganos del Estado, pero cuyo
puntual cumplimiento si tiene relevancia en cuanto concierne a la imparti-
cion de la justicia. De ahi que lo hayamos consignado en este capitulo.
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€) Indulto. El articulo 89 en su fraccién XIV faculta al Presidente para
conceder indultos a los reos sentenciados por delitos de la competencia de
los tribunales federales, asi como a los sentenciados por delitos del orden
comun sélo en el Distrito Federal.

Con el ejercicio del indulto el Presidente tiene la facultad juridica de mo-
dificar el alcance de una resolucién jurisdiccional cuando a su juicio asf lo
amerite el caso.

f) Funciones de averiguacion de la Suprema Corte. El parrafo tercero del
articulo 97 faculta a 1a Suprema Corte de Justicia para nombrar a alguno o
a algunos de sus miembros, o bien a algin juez de distrito o magistrado de
circuito e incluso, para designar a uno o a varios comisionados especiales
con el objeto de averiguar la conducta de algin juez o magistrado o algin
hecho o hechos que constituyan la violacién de alguna garantia individual.
Por la redaccién del precepto se desprende que en este ltimo caso la Corte
solo puede actuar motu proprio en tanto que en el primero sélo puede ha-
cerlo a requerimiento del Ejecutivo Federal, de alguna de las Camaras del
Congreso de la Unién o del Gobernador de algin Estado.

Asf, encontramos que la facultad para realizar la averiguacién a que se
refiere el pédrrafo tercero del articulo 97 es facultad de la Suprema Corte,
que deberd ejercer en parte a requerimiento de alguna de las entidades ya
mencionadas y en parte como resultado de una decisién auténoma. De esta
suerte, el Presidente de la Repiblica puede solicitar a la Suprema Corte
que averigite la conducta de algén funcionario judicial y la Corte tiene la
obligacién de realizar la averiguacién, si bien en los términos del precepto
los resultados de la misma no deben ser necesariamente hechos del conoci-
miento del Presidente ni ir seguidos de alguna sancién especifica.

C. Relaciones enire los drganos Legislativo y Judicial

a) Control de la constitucionalidad de las leyes. De acuerdo con los ar-
ticulos 103 y 107, la Suprema Corte de Justicia estd facultada para ejercer el
control de constitucionalidad de las leyes. Esta es una importante disposicion
por cuanto hace a las relaciones que se dan entre los 6rganos Legislativo y
Judicial, si bien, merced a la limitacién para que la Suprema Corte emita
una declaracién general de inconstitucionalidad, se disminuye la importancia
del control de la constitucionalidad y se introduce un elemento de inequidad
entre los mexicanos, supuesto que una disposicién declarada inconstitucional
por la Suprema Corte de Justicia sigue en vigor y es aplicable a todos aque -
llos que no la hayan recurrido.

El sistema mexicano, pues, no deja de ser timido por cuanto hace a la
fuerza que confiere a las declaraciones de la Suprema Corte de Justicia frente
a las leyes que estime inconstitucionales. Seguramente con esto se quiso evitar
que en México se produjera lo que en Estados Unidos ha sido denominado
como ¢l gobierno de los jueces, pero a cambio se ha dado lugar a que surjan
problemas como el que ya se apuntaba, de ostensible inequidad, y se ha debi-
litado la accién de la Corte.
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b) Nulidad de las elecciones. En un apartado previo se ha hecho referencia
al contenido del articulo 97 en su pirrafo 4°, relaciondndolo con las relacio-
nes de control entre los érganos Ejecutivo y Judicial. A los argumentos cri-
ticos ya aducidos cabe agregar, tratandose de las relaciones entre los érganos
Judicial y Legislativo, que el articulo 60, en sus pdrrafos III y IV, desvirtia
y condiciona la posibilidad de que la Corte intervenga en el caso de las
elecciones para diputados y senadores.

El articulo 60 declara procedente el recurso de reclamacién contra las
resoluciones del Congreso Electoral de la Cidmara de Diputados. Desde luego,
en los términos del articulo 97, la Corte, ex-oficio, también podria avocarse
el conocimiento del caso. Sin embargo, cualquiera que sea la circunstancia el
resultado es andlogo: si la intervencién de la Corte ex-oficio, en los términos
del articulo 97, su funcién se considera solamente en transmitir los resul-
tados de la investigacién a “los drganos competentes”; tratindose de la
hipbtesis prevista en el articulo 60, la funcién de la Corte se reduciria a
darle su parecer a la Cdmara de Diputados para que ésta decidiera lo que
a su buen juicio considerara preferible. Asi, nos encontramos con que la fuerza
moral de la Suprema Corte de Justicia se ve subordinada a los intereses poli-
ticos que en un caso determinado predomine, aunque en ambos casos la
intervencién de la Corte se haya producido a partir de la inicial estimacion,
por parte de ella, de que fucron cometidas violaciones sustanciales en el
cuerpo del proceso electoral. El deterioro del sistema constitucional seria en
cualquier caso, de gran magnitud.

c) Competencia. De acuerdo con lo previsto en los pdrrafos IV y V del
articulo 94, las atribuciones de la Suprema Corte, sus periodos de sesiones,
el funcionamiento del pleno y de las salas, las atribuciones de los ministros, el
nimero y competencia de los tribunales de circuito y de los jueces de dis-
trito, asi como la responsabilidad en que incurran los funcionarios y emplea-
dos del Poder Judicial de la Federacidn, se rigen por la Constitucién y por
lo que dispongan las leyes reglamentarias v orgdnicas. Ademds, la propia ley
determinard los términos en que sea obligatoria la jurisprudencia estable-
cida por los Tribunales Federales sobre interpretacién de la Constitucion,
leves v reglamentos federal o locales, asi como sobre los tratados internacio-
nales de los que México sea parte y los requisitos para su interrupcién o
modificacién.

Es explicable que sea la ley la que determine una buena parte de los
asuntos mencionados en el pdrrafo precedente, ley cuya elaboracion compete
al Congreso de la Unién. Sin embargo, lo que Ia prictica ha establecido —y se
trata, sin duda, de una prictica saludable—, es que en muchos aspectos que
conciernen a la competencia y a la organizacién de los drganos jurisdiccio-
nales, el Congreso de la Unién sigue muy de cerca los planteamientos téc-
nicos elaborados por la Suprema Corte de Justicia. Gracias a esto las dispo-
siciones normativas en materia judicial se han caracterizado por su precisién
técnica y por su idoneidad para ofrecer a los funcionarios judiciales posibili-
dades reales para cumplir ccn las labores asignadas.
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D. Relaciones entre los drganos Ejecutivo, Legislativo y Judicial

Dentro del sistema constitucional mexicano también se dan casos en que los
tres 6rganos del Poder tienen entre si relaciones de control.

a) Nombramiento. Corresponde al Presidente de la Republica someter el
nombramiento y las solicitudes de licencia y renuncia 2 los ministros de la
Suprema Corte de Justicia a la aprobacién de la Camara de Senadores o de
la Comisién Permanente, segin ¢l caso (articulo 8% fraccién XVIII, 79 frac-
cién V, 96, 98 y 99).

Previene el articulo 96 que la Cimara de Senadores debe decidir acerca de
la propuesta de nombramiento en un términc improrrogable de diez dias
v si nada resuelve se tiene por aprebado el nombramiento. En el caso de que
la Cimara de Senadores no apruebe dos nombramientos sucesivos respecto
de 12 misma vacante, corresponde al Presidente hacer un tercer nombramiento
que, con caricter provisional, surte efecto desde luego y sélo es sometido a
la aprobacién del Senado en el siguiente periodo ordinario de sesiones.

En cuanto a las faltas temporales de los ministros, sélo procede la inter-
vencion del Presidente y del Senado o, en su caso, de la Comisién Permanente,
cuando la ausencia exceda de un mes. En los demds casos Ias faltas temporales
son suplidas por los ministros supernumerarios.

Por cuanto hace a los casos de renuncia sefiala la Constitucién que ésta
s6lo procede por causas graves y debe ser sometida al Presidente de la Re-
publica. Sélo si éste la acepta, la envia para su aprobacién al Senado, o en su
defecto, a 1a Comisién Permanente del Congreso.

Por lo que se ve, tanto la designacién como los permisos para ausentarse
temporalmente y la aceptacién de la renuncia de los ministros de Ia Corte
estin sujetos a la intervencién del Presidente y del Senado de la Repiblica.
El sistema condiciona la libertad de los ministros de la Corte y subordina el
proceso de designacién y sustitucion a las decisiones de otros érganos del
poder. Debe observarse que, en contrapartida, tratindose de las elecciones
para Presidente de la Repuiblica, Diputado Federal o Senador, la Suprema
Corte de Justicia apenas cuenta con la facultad de emitir una opinidn.

b) Destitucidn. En los términos del séptimo parrafo del articulo 111 el
Presidente de la Republica estd facultado para solicitar ante la Cdmara de
Diputados la destitucién, por mala conducta, de cualquiera de los Minis-
tros de Ia Suprema Corte de Justicia, asi como de los Magistrados de Circuito,
jueces de distrito, y por cuanto hace a las autoridades judiciales del Distrito
Federal, también de los magistrados del Tribunal Superior de Justicia y
de los jueces del orden comin. En tales casos la Cimara de Diputados, en
primer término, y si ésta la aprueba por mayoria absoluta de votos, 1a de
Senadores después, declara que el funcionario queda privade de su puesto
independientemente de la responsabilidad legal en que hubiera incurrido.
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3. Relaciones entre los drganos federales y locales. Controles verticales

El sistema federal en México, cuyos albores se produjeron asi que la inde-
pendencia fue alcanzada, se ha caracterizado por un proceso incesante de
deterioro de las facultades que corresponden a las entidades federativas.
Este deterioro se observa tanto en el orden normativo, donde de manera
sucesiva se ha restado facultades a las entidades federativas, como en el
acontecer fictico donde también se aprecia una progresiva erosién de las
facultades que les corresponden, observindose, en cambio, la expansidén de
las atribuciones juridicas y politicas de los érganos federales.

Con todo, el sistema federal mexicano continta garantizado por la Consti-
tucién y forma parte de la rutina declarativa nacionpal, La centralizacion
creciente que se manifiesta de manera muy conspicua en los drdenes politico,
comercial, financiero y cultural, estd condicionada, no obstante, por las dis-
posiciones constitucionales que todavia reservan para los Estados algunas
atribuciones importantes.

A, Relaciones de cardcter econdmico

a) Régimen fiscal. La Constitucién faculta al Congreso de la Unién para
imponer las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto (articulo 73
fraccién VII) y para establecer contribuciones sobre comercio exterior, apro-
vechamiento y explotacién de los recursos naturales, de la plataforma con-
tinental y los zécalos submarinos de las islas, de todos los minerales y sus
tancias que en vetas, mantos, masas o yacimijentos constituyen depdsitos cuya
naturaleza sea distinta de los terrenos. También sobre los yacimientos de
piedras preciosas, sal de gema y salinas, los productos derivados de la descom-
posiciéon de rocas, los yacimientos minerales y orginicos de materiales sus-
ceptibles de ser utilizados como fertilizantes, los combustibles minerales soli-
dos, ¢l petroleo vy todos los carburos de hidrégeno sélidos, liquides o
Base0s0s.

Asimismo, son propiedad de la Nacidn las aguas de los mares territoriales
o las aguas marinas interiores, las lagunas y esteros que se comuniguen con
el mar, los lagos interiores de formacién natural, las aguas de los rios y sus
afluentes, las de las corrientes constantes o intermitentes y sus afluentes
cuando sirven de limite al territorio nacional o a dos entidades federativas
o cuando atraviesen mis de una entidad federativa, las aguas de los lagos,
lagunas o esteros, las de Jos manantiales que broten en las playas, los cauces,
lechos o riberas de los lagos y corrientes interiores, La explotacién, uso y
aprovechamiento de esias aguas es también facultad de la Federacion.

También corresponde al Congreso establecer contribuciones sobre institu-
ciones de crédito y sociedades de seguro, servicios piiblicos concesionados o
explotados directamente por la Federacién y contribuciones especiales sobre
energia eléctrica, produccién y consumo de tabacos labrados, gasolina y otros
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productos derivados del petréleo, cerillos, fésforos, aguamiel y productos de
su fermentacién, explotacién forestal y produccién y consumo de cerveza
(articulo 73 fraccion XXIX y 27, pdrrafos cuarto, quinto y sexto).

Las entidades federativas participan en el rendimiento de las contribuciones
especiales en la proporcién que la ley secundaria del propio Congreso de la
Unidn establezca. A su vez, las legislaturas locales fijan el porcentaje corres-
pondiente a los municipios de los ingresos por concepto de impuestos sobre
energia eléctrica.

Por otra parte, las entidades federativas no pueden prohibir ni gravar, a la
entrada ni salida de su territorio, ninguna mercancia nacional o extranjera.
También les estd vedado gravar la circulacién y el consumo de efectos na-
cionales y extranjeros con impuestos o derechos cuya exencién se efectite por
aduanas Jocales, v estin imposibilitadas para mantener en vigor leyes o dis-
posiciones fiscales que impliquen diferencias de impuestos o requisitos por
razén de la procedencia de mercancias nacionales o extranjeras; no pueden
gravar la produccién, el acopio o la venta del tabaco en rama en forma
distinta o con cuotas mayores de las que el Congreso de la Union autorice
(articulo 117).

Finalmente, el articulo 118 esrablece que las legislaturas de los Estados
solo con el consentimiento del Congreso de la Unién podran establecer
derechos de tonelaje o imponer contribuciones o derechos sobre importacio-
nes o exportaciones.

Si se tiene en consideracion la muy distinta distribucién de los recursos
cconémicos del pais, podrd observarse que sdlo en algunos casos las entidades
federativas disponen de recursos adecuados para satisfacer sus mds inme-
diatas necesidades. En su mayor parte, por lIo mismo, las obras importantes
y la prestacién de los servicios publicos esenciales dependen de las decisiones
del gobierno federal y de sus organismos descentralizados.

En las entidades donde el concepto federal se encuentra mds arraigado,
la expresidén usual es la de asumir posiciones politicas de confrontacién con
¢l gobierno federal y esto, desde luego, solo resulta posible ahi donde la
concentracién del capital privado alcanza proporciones significativas. De esta
suerte, s6lo en las entidades donde el proceso de industrializacién es impor-
tante, como en Nuevo Lebn, Jalisco y el Estado de México, o en aquellas
donde la agricultura y la ganaderfa proporcionan recursos importantes tam-
bién, como Veracruz, Sonora y Sinaloa, cobran cierta vigencia algunos pos-
tulados politicos que resultan del sisterna federal. Y aun en esos casos no se
trata de planteamientos de origen popular o que partan de la conciencia
civica local; son simplemente posiciones adoptadas por los nuevos defensores
del federalismo: los industriales, comerciantes, banqueros y terratenientes,

En las dltimas décadas se ha podido apreciar una muy clara orientacién
de esas entidades federativas en el sentido de ofrecer resistencia a algunas
decisiones de cardcter politico adoptadas por el gobierno federal. De ahi
deriva, entre otras cosas, la fuerza econdémica con el correlativo peso politico
de sectores como el denominado “‘grupo Monterrey”. De ahi deriva también
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la resistencia a algunas determinaciones del gobierno federal asumidas por
agricultores y ganaderos en Sonora, para sélo citar un par de ejemplos.

Una consecuencia politica importante de la penuria fiscal de los gobiernos
locales ha sido la sujecién de los gobernadores no sélo al gobilerno federal
sino, incluso, a los grupos econdémicamente poderosos dentro de sus respec-
tivas entidades. Asi, al fortalecerse los 6rganos centrales del gobierno y debili-
tarse los érganos locales se ofrece también a los grupos particulares una
importante posibilidad de ejercer presién sobre el sistema politico nacional.

b) Sistema de inversion federal. En virtud de que, como ya se dijo, la
mayor parte de los recursos fiscales de las entidades federativas se destinan
a cubrir las mas inmediatas necesidades, tales como el pago de profesores y
trabajadores de los servicios publicos, la realizacién de obras de infraestruc-
tura econdmica queda sujeta, invariablemente, a las disposiciones del gobierno
federal.

Mediante el sistema de inversiones federales en las entidades federativas,
¢l gobierno central dispone de uno de los elementos mids eficaces para ejer-
cer el control politico sobre los gobiernos locales. Ya se vio que también
existe el mecanismo constitucional que permite declarar desaparecidos los
poderes en las entidades federativas; pero éste solo se utiliza en casos ex-
iremos, Los mecanismos habituales, reguladores de la accién de los gobiernos
locales, se encuentran, fundamentalmente, en el sistema de inversiones fede-
rales. A tal punto se ha llegado en el proceso de despojar a las entidades
{ederativas de sus posibilidades de decidir auténomamente el destino de la
inversiéon puablica, que en ¢l gobierno del Presidente Luis Echeverria se lle-
garon a constituir comisiones de desarrollo econémico de los diferentes es-
tados de la unién, dependientes directamente de la Secretaria de la Presi-
dencia de 1a Republica. De esa suerte, una dependencia del presidente decidia
el destino y el monto de la inversién federal. Desde Iuego, esto dio lugar a
un peculiar manejo politico de la inversién publica que se caracterizé6 por
la subordinacién de los gobernantes al gobierno federal, como ya se ha dicho,
v por la formacién de grupos politicos con lealtades muy particulares dentro
del gabinete presidencial, encaminados a significarse como un grupo dis-
puesto a influir en €l complejo proceso de la sucesion presidencial.

Asf, se da la paradoja de debilitar a los gobiernos locales, por una parte,
aunque par la otra, para fortalecerlos se les obligue a formar parte de grupos
politicos que ejercen el poder o aspiran a detentarlo.

B. Relaciones de cardcter politico

a) Declaracion de desaparicion de poderes. Con relacidn a este punto ya
se ha hecho referencia en la parte I, inciso 2, subinciso i.

b) Accion del Partido Revolucionario Institucional. No pueden examinarse
lus caracteristicas del sistema politico mexicano sin tener muy presente la
accién desarrollada por el Partido Revolucionario Institucional, érgane po-
litico que funciona como instrumentador de las decisiones politico-electorales
del Presidente de 1a Republica.
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En sus origenes, el partido politico fundado por el presidente Plutarco
Eifas Calles, tuvo entre otras motivaciones la de superar la lucha por el
poder entre facciones que hist6ricamente correspondian a un movimiento
social y politico homogéneo. El catalizador de esta decisién fue, sin duda
alguna, el atentado de que fue victima el general Alvaro Obregén.

La consecuencia practica de la formacién de un partido politico que en
su momento aglutiné a todas las corrientes importantes surgidas del movi-
miento revolucionario iniciado en 1910, fue la de poner en manos del Presi-
dente de la Repiiblica un eficaz instrumento politico para el ejercicio y
centralizacién del poder.

Durante varias décadas el PRI cjercié un poder incontestado. Los tinicos
cuestionamientos importantes al poder establecido provinieron, incluso, de
grupos desmembrados del propio PRI. Sélo cuando la necesidad de darle
un nuevo cauce institucional a la participacién electoral de los mexicanos
se hizo sentir, se dieron los primeros pasos con Ia instauracién de los dipu-
tados de partide en 1963, con las reformas subsecuentes de 1972 y, final-
mente, con el proceso dencminado “Reforma Politica”, en 1977.

Con todo, el PRI no ha perdido su capacidad hegemoénica dentro del
electorado mexicano capacitado y, por afiadidura, a partir de la formacién
y actitudes tradicionales del partido oficial, también los denominados par-
tidos de oposicién han seguido un modelo de alta centralizacién en la adop-
cién de sus decisiones.

Para desactivar a los grupos locales de poder, durante muchos afios se
llevé a cabo una a veces dspera campafia en contra de los llamados caciques.
Era evidente que estos cacigues representaban un obsticulo para la expresién
libre de los ciudadanos en las entidades federativas o en algunas regiones
del pafs y la participacién politica de los ciudadanos quedaba condicionada
a la inclusién o no en el grupo de afectos al correspondiente “cacique’.
Sin embargo, la relacidon de estos caciques con los drganos centrales del
poder tenfa una doble caracteristica: por un lado representaban o podrian
representar un apoyo decidido e importante para implantar las decisiones
de los drganos centrales del poder, por el otro exigian también que se les
delegaran facultades importantes y su poder local les otorgaba una posibili-
dad de negociacién con el centro ejercer también en provecho propio. Debe
considerarse que la clientela de los caciques locales también se englosaba
en la medida que ellos se significaban como gestores y como negociadores ante
los érganos centrales del poder.

Los llamados cacicazgos se diluyeron en muy buena medida merced a la
accién iniciada por el partido gubernamental, en unas ocasiones coaccio-
ndndolos; en otras disolviendo las fuentes econémicas de su poder y unas
mis envidndolos incluso al extranjero. Asf los caciques importantes fueron
paulatinamente desapareciendo en el imbito de la iniluencia politica na-
cional y dejando su lugar a los delegados del partido en el gobierno.

La prictica generada por el actual Partido Revolucionario Institucional ha
sido asumida también por la mayor parte de los partidos politicos llamados
de oposicién, con excepcién, quizd, del antiguo movimiento sinarquista,



EL SISTEMA POLITICO MEXICANO 289

actualmente Partido Demécrata Mexicano, cuya fuerza central se localiza
todavia en las entidades en que el movimiento cristero se desarrollo con
particular fuerza.

Asi, a la fecha, las entidades federativas carecen, incluso, de grupos poli-
ticos organizados capaces de exigir una parcela de poder frente al que
ejercen los érganos centrales del gobierno. Lo que se previd es que al dis-
minuirse las facultades de los grupos politicos locales se dejaria la capacidad
de influir politicamente sélo en manos de los grupos econémicos que, des-
pués de todo, cuentan con elementos no sélo de negociacién sino, incluso,
suficientes para ejercer presion sobre los érganos centrales del gobierno,

Ese fendmeno se acentia toda vez que, llegado el momento de designar
candidato al gobierno de un estado, la disyuntiva a que suele enfrentarse
¢l presidente, a través del PRI, es la de dar cauce a las expectativas de los
grupos locales llevando al poder a alguien con fuerza o al menos con identi-
ficacién también local, o bien, a manera de procdénsul (de acuerdo con la
préactica romana, cuyo correlato persa fueron las satrapfas) designar a quien
corresponda a su estricta confianza. Lo mejor que llega a ocurrir es que,
a veces, hay quienes retnen ambas caracteristicas. En todo caso las decisiones
tomadas de conformidad con la primera opcién son pocas y cuando son adop-
tadas corresponden, en lo general, al propdsito de acallar inquietudes cre-
cientes o soslayar conflictos potenciales.

¢) Garantias de la forma republicana de gobierno. El articulo 122 de la
Constitucién previene que los Poderes de la Unién tienen el deber de pro-
teger a los Estados contra toda invasién o violencia exterior. Establece tam-
bién que, en caso de sublevacidn o trastorno interior, les prestard igual
proteccién siempre que, en este caso, sean excitados por la legistatura del
Estado o por su Ejecutivo si aquélla no estuviera reunida.

Esta es una disposicién que permite garantizar la forma democritica re-
publicana y representativa de gobierno, pero que veda a los Poderes de la
Unién la posibilidad de intervenir discrecionalmente supuesto que su par-
ticipacién, para atender los casos de sublevacién o trastorno interior, sélo
puede darse en funcién de una solicitud expresa de la entidad federativa
a través de su correspondiente legislatura o, como ya se vio, del gobernador.

Debe considerarse, sin embargo, que en los términos del articulo 29 consti-
tucional también cuando se produzcan perturbaciones graves de la paz
publica o en cualquier otro caso que “ponga a la sociedad en grande peligro
o conflicto”, el Presidente de la Reptdblica, con la aprobacién del Congreso
de la Unidn y, en los recursos de éste, de la Comisién Permanente, podrd
suspender en todo el pafs o en un lugar determinado las garantias que fuesen
obstdculo para hacer frente, rapida y ficilmente a Ia situacién.

Es evidente que las hipdtesis planteadas en los artfeulos 29 y 122 son dis-
tintas supuesto que, en el caso del articulo 122, se puede dar la asistencia
de las fuerzas que dependen de los Poderes de la Unidén sin que se decrete
la suspensién de garantias, al mismo tiempo que, de acuerdo con el ar-
ticulo 29, pueden suspenderse las garantfas sin que se haga necesaria la
intervencién federal en las entidades federativas o sin que, dada esta inter-
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vencién, se requiera la excitativa por parte de las legislaturas locales o del
gobernador del Estado.

C. Relaciones de cardcter juridico

a) Las legislaturas de los Estados tienen derecho, en los términos del ar-
ticule 1 fraccién III, a presentar iniciativas de ley o decreto ante el Congreso
de la Unién. Este derecho pueden ejercerlo de manera directa las legislatu-
ras de los Estados como las diputaciones de los mismos y, al igual que en el
caso de las iniciativas presentadas por el Presidente de la Repiblica, reciben
el beneficio de pasar de inmediato a la comisién correspondiente.

En el caso de las legislaturas se trata, sin embargo, de una facultad rara-
mente utilizada.

b) Reformas a la Constitucion. Para que la constitucién polftica de los
Estados Unidos Mexicanos pueda ser adicionada o reformada se requiere,
ademis de 1a decisién del Congreso adoptada por el voto de las dos terceras
partes de los individuos presentes, que el respectivo proyecto de reformas
sea también aprobado por la mayorfa de las legislaturas de los Estados. Se
significa asf el cardcter del pacto federal que la Constitucion consagra. _

En la prictica, raros son los casos en que un proyecto de reformas a la
Constitucién, aprobado por el Congreso, ha sido rechazado por las legisla-
turas de los Estados, Como ejemplo puede citarse la iniciativa presentada
por el Presidente Lizaro Cirdenas en el sentido de extender el derecho al
sufragio en la mujer; iniciativa que fue aprobada por el Congreso y que
nunca alcanzé la mayoria requerida en las legislaturas de los Estados.

c) Leyes de cardcter federal. El proceso de centralizacién que se ha seguido
dentro del sistema constitucional mexicano reconoce dos momentos culmi-
nantes: el primero con motivo de la reforma constitucional que en 1921
promovié José Vasconcelos y que dio lugar a la constitucién de la Secretaria
de Educacién Publica, con lo cual este servicio ptiblico dejé de ser de la
competencia exclusiva de las entidades federativas y la Federacién asumid
también facultades importantes en esa drea. El segundo corresponde a Ia
federalizacién de la legislacién laboral en 1929, dejando a las entidades fede-
rativas solamente la aplicacién de la ley.

El resultado de esas dos reformas, a la distancia del tiempo que va ha
corrido, se significa en primer lugar, por la preponderancia de la Federaciéon
dentro del sistema educativo nacional y por la muy marcada tendencia en
el sentido de federalizar también la jurisdiccidn laboral.

Il. EL DERECHO ANTE EL PODER (RELACIONES ENTRE GOBERNADOS
Y GOBERNANTES)

Veamos ahora cudles son las relaciones existentes entre los destinatarios del
poder y los érganos que lo ejercen. Cabe precisar que podria verse una anti-
nomia al hablar, por un lado, del derecho y por otro lado del poder, su-
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puesto que un orden juridico que no es susceptible de aplicacién coactiva
no es, en realidad, un orden juridico. Por lo mismo, los términos derecho y
poder, st no sinénimos, si son complementarios.

Sin embargo, al establecer la distincién entre los drganos del poder y los
destinatarios del poder podemos hacer también una distincién paralela entre
el derecho que asiste a los primeros, mismo al que hemos titulado “derecho
del poder” v el que concierne a los segundos, mismos que por su naturaleza
lo ejercen ante el poder. Asf, utilizando una categorfa weberiana de poder
que ya quedé precisada en la primera parte de este trabajo, podemos, ya
hechas las reservas del caso, hablar vilidamente del derecho ante el poder.

En la realidad politica nos encontramos también con que las dos esferas
del derecho pueden mantenerse diferenciadas, si bien se integran en algunos
casos ¥ entran en colisién en otros.

La importancia de examinar los derechos ante el poder resulta esencial
cuando se trata de determinar las caracteristicas de un sistema politico.
Definir a un sistema politico solamente a partir de la organizacién de los
érganos del poder podrfa conducir a una visiéon parcial y, por lo mismo,
inexacta de las caracteristicas de ese mismo sistema. Por eso es crucial pre-
cisar también cudies son las relaciones de control que se dan por cuanto

hace a los destinatarios del poder con relacidn a los detentadores del
mismo.

1. Liberiades publicas

a) Devecho de asociacion. El articulo 9* constitucional consigna 1a garan-
tfa de asociacién, limitando su ejercicio para cuestiones de caricter politico
solamente a los ciudadanos mexicanos. Esta limitacién es explicable supuesto
que el articulo 39 de la Constitucion seitala que todo poder publico dimana
del pueblo y se instituye para su beneficio y que es el pueblo el titular de la
soberania nacional, Asi pues, existe un nexo de congruencia entre los ar-
ticulos 9* y 39 de la Constitucién, supuesto que si de la accién ciudadana
resulta la integracién y accién del poder publico y la primera es consecuen-
cia necesaria del ejercicio de la soberania nacional, no puede plantearse la
posibilidad de que ciudadanos extranjeros intervengan en el procese politico
mexicano.

Otra importante limitaciéon que establece el articulo 9, explicable por lo
demais, consiste en que ninguna reunion armada tiene derecho a deliberar.

La base legal de los partidos politicos y de los sindicatos ~—si bien en el
primer caso también existe una referencia expresa en el articulo 41, y en el
segundo en la fraccién XVI del articulo 123—, se encuentra en el articulo 9°
constitucional, y son los partidos politicos y los sindicatos los canales natu-
rales para la expresién y defensa de los derechos que corresponden a los
mexicanos en tanto que ciudadanos y en tanto que trabajadores.

Del ejercicio de los derechos ciudadanos a que hace referencia el articulo 9
constitucional depende, en realidad, que toda la estructura del Estado que



202 DIEGO VALADES

prevé la propia Constitucion, cobre vigencia. Sin su intervencién, sin la ex-
presién de la voluntad popular, la vida republicana, democritica, represen-
tativa y federal apenas constituirfa un enunciado programitico. La interven-
cién decidida de los ciudadanos y su participacién politica son, por lo
mismo, condicién indispensable para la caracterizacién del sistema.

b) Derecho de expresion. El articulo 6 constitucional garantiza que Ia
manifestacién de las ideas no serd objeto de ninguna inquisicién judicial
o administrativa, a menos que constituya un ataque a la libertad, a los dere-
chos de tercero, provoque algun delito o perturbe el orden publico. Mediante
adiciones llevadas a cabo en 1977 se consigna también que el derecho a la
informacién serd garantizado por el Estado.

A su vez el articulo 7 sefiala que es inviolable la libertad de escribir y
publicar escritos sobre cualquier materia.

Asi, los articulos 6* y 7° de la Constitucién se conjugan para hacer viable
en México la expresién de las ideas.

Bien sabido es que no existe posibilidad de desarrollo democritico si la
capacidad de los ciudadanos para expresar y para difundir sus puntos de
vista se ve de alguna manera coartada. Asimismo, uno de los elementos
que ha demostrado mayor eficacia para servir como control a la accién de
los gobernantes es la capacidad de informar y de expresar las ideas. De las
libertades piablicas y de los instrumentos de que disponen los ciudadanos
para preservarlos y para ejercer una funcién critica con relacién a los deten-
tadores del poder, ninguna es tan importante como la que corresponde al
derecho de expresidén.

Los medios de difusién han multiplicado su influencia en el seno de la so-
ciedad civil. Esto, que constituye un derecho por cuanto hace a la capacidad
de respuesta de la sociedad frente a los actos del gobierno, llega a caracteri-
zarse hoy también, y de manera paradéjica, como un peligro para el ejercicio
de los derechos ciudadanos. Por un lado, existe el riesgo de que grupos de
interés monopolicen la accién de los medios de difusién y los desvien del
propésito de informar con veracidad y objetividad; por otro, cobijindose con
el manto de la libertad, hay quienes desvirtuan el legitimo ejercicio de la
expresién publica y lo convierten no en un elemento de control de los 6rga-
nos del poder, sino en un instrumento de chantaje piiblico.

Es por esto que se explica la adicién al artfculo 6° de la Constitucién en
el sentido de que el derecho a la informacién serd garantizado por el Estado.
La Ley Orgdnica, que desdoblarfa en muiiltiples preceptos esta disposicién
constitucional, ha sido, sin embargo, obstaculizada por la accién de quienes
pudieran haberse visto perjudicados con la misma. Ni los grupos poseedores
de los mds importantes medios de difusién, ni quienes en lo personal! pu-
dieran haber visto cancelada o siquiera condicionada su provechosa capacidad
de expresién, aceptaron de buen grado tal reglamentacién y pusieron, para
combatirla, todos los argumentos a su alcance,

La tarea informativa en una sociedad libre debe ser preservada por la
propia sociedad dentro de los términos de la mayor probidad. Quienes
la ejercen para su provecho personal o la desvian para beneficiar sélo a
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algunos grupos interesados, desvirtdan la que ya hemos considerado como
una de las mds relevantes formas de libertad piblica. Para contener, dentro
de los cauces naturales, a quienes posecen los medios de informacién y a
quienes, a través de ellos, se expresan, ne hay mejor dispositive que el ofre-
cido por la cultura civica de los pueblos. Por esto mismo, donde los niveles
de esta cultura son bajos, donde, incluso, son bajos los de la cultura en
general, el campo se ofrece propicio para que unos cuantos medren y otros
muchos se abstengan.

Por esto mismo, dentro del sistema politico mexicano, los medios de difu-
si6n, mds que en un instrumento de control sobre los gobernantes, se han
convertido en un instrumento de manipulacién sobre los gobernados. Lo
que se estatuy6 para beneficio de la colectividad se ha convertido en forma
de presion para esa misma colectividad; lo que se estatuyé para supervisar
la accién de los gobernantes se ha constituido en la caja de resonancia de
los dictados del gabernante.

Esa desviacién dafiosa de la funcién publica de informar y del ejercicio
publico del derecho a la expresion, oculta muchos de los procederes ajenos
a la democracia, a la representatividad y a 1a forma republicana de gobierno.
Es verdad que existen expresiones independientes respetables por honora-
bles; pero ante el impacto que producen en las grandes mayorias los medios
masivos de comunicacién, los comentarios correctivos para reorientar a la
opinién publica, provenientes de unos cuantos columnistas y editorialistas,
muy apreciables son, pero de muy escasa eficacia resultan. Es por eso que la
politica informativa del Estado se liberalizé considerablemente en los 1lti-
mos afios, permitiéndose que mediante la edicién de libros o la publicacién
de columnas politicas y editoriales, muchos mexicanos expresen su franco
disentimiento por cuanto hace a los actos de Gobierno. Con ello se legiti-
miza la accién misma del Gobierno y se legitimiza también la accidn masiva
de los medios de informacién, accién en la cual, como ya se dijo, la manipu-
lacién informativa se ha convertido en una forma cotidiana de ejercer el
derecho constitucional de expresion.

Sin embargo, el riesgo de contar con medios informativos que en vez de
controlar al poder sean controlados por el poder, resulta quizi mds tolerable
que la perspectiva de que esos medios informativos sean manejados exclusiva-
mente por los grandes detentadores de la riqueza, que orientarian su accién
ya no siquiera en el orden de apoyar las concepciones politicas y sociales,
discutibles o no, de la organizacién estatal, sino las concepciones estricta-
mente particulares de los poseedores de a riqueza econdmica nacional.

El ejercicio del derecho a la expresién reclama, por lo mismo, ademis de
la cultura general y civica a que ya se hizo referencia, de una estructura
econémica mds equilibrada que no permita la utilizacién del derecho de
todos para el beneficio exclusivo del interés de unos pocos,

Por otro lado, también se sabe que el ejercicio irresponsable e irreflexivo
de las libertades que los medios de difusién ofrecen puede llevar a los érga-
nos de gobierno a desatender las funciones que prioritariamente les enco-
mienden para enfrascarse en polémicas de desgaste ‘que limiten sus posibili-
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dades reales de accién y, en el caso de los titulares de los érganos de gobierne,
puede también orillarlos a asumir actitudes de defensa de la imagen politica
personal en detrimento de las funciones del gobierno,

¢) Derecho de peticién. El articulo 8° de la Constitucién seifiala que los
funcionarios y empleadas publicos respetardn el ¢jercicio del derecho de pe-
ticién, siempre que se formule por escrito, de manera pacffica y respetuosa.

A su vez, el segundo pdrrafo del articulo 9* sefiala que no se considerara
ilegal, y por lo mismo no podrid ser disuelta, una asamblea o reunién que
tenga por objeto hacer una peticién a una autoridad, siempre que ne se pro-
fieran injurias contra ésta ni se haga uso de violencia o amenazas para
intimidarla u obligarla a resolver en el sentido que desee. )

El ejercicio del derecho de peticién, caracterfstico de una sociedad libre,
encuentra, en el caso mexicano, un valladar no tanto de orden politico
cuanto de cardcter administrativo, En efeclo, el crecimiento incontrolado
de la administracién publica representa, a la fecha, una barrera para el
ejercicioc del derecho de peticidén, particularmente cuando se promueve a
titulo personal. No se trata, por le mismo, de una decisién politica enca-
minada a desatender las peticiones de los ciudadanos mexicanos; se trata,
fundamentalmente, de una realidad que corresponde a una burocracia hi-
pertrofiada, dotada de grados importantes de impunidad que permite —en
contravencién a lo establecido por el segundo parrafo del articulo 8°, que
obliga a contestar por escrito cualquier peticién que se le haga llegar a un
funcionario— desatender esta responsabilidad publica.

Consecuencia directa de este fenémeno es la corrupcién dentro del sistema
administrativo que se caracteriza, en los altos niveles, por comisiones conce-
didas a los funcionarios que otorgan contratos y, en los bajos niveles admi-
nistrativos por lo que en la jerga cotidiana se denomina come “mordida”.
Ambas cosas, en la realidad, constituyen peculado.

Las repercusiones de orden politico de estos fendmenos se traducen en
desprestigio para la administracién publica, cuya vulnerabilidad es particu-
larmente aprovechada, de muy diversas formas, por los grupos econdmicos,
por los llamados partidos politicos de oposicién y por los medios informativos.
Consecuencia de ese fendémeno es el distanciamiento entre el administrado y
la administracién, significado por una profunda desconfianza del adminis-
trado y un marcade escepticismo en cuanto a la eficacia del administrador.

d) Derecho al culto. Los articulos 24 y 130 de la Constitucién, resultado
de una dificil experiencia histérica a lo largo de varias décadas durante el
siglo x1x, consignan la libertad de cultos y precisan las caracteristicas para
su ejercicio.

El segundo péarrafo del articulo 24 prescribe que todo acto religioso de
culto publico deberd celebrarse precisamente dentro de los templos, los que
a su vez estardn siempre bajo la vigilancia de la autoridad. A su vez, el
articulo 130 precisa que para ejercer el ministerio de cualquier culto es re-
quisito ser mexicano por nacimiento y que los ministros de los cultos nunca
podrin, en reuniones piblicas ni privadas, constituirse en junta, hacer cri-
tica de las leyes fundamentales del pafs, de las autoridades en particular o
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en general del gobierno, ni tendrdn voto active ni pasivo ni derecho para
asociarse con fines politicos.

La supremacia del Estado con relacién a la iglesia es un hecho histérico
a partir del movimiento de reforma; la Hbertad de cultos es, igualmente,
una conquista que procede de ese misino movimiento que dio fin a la
intolerancia religiosa caracterizada por la religién de Estado.

La Constitucién faculta a las legislaturas locales para determinar, segin
las necesidades de las propias entidades, el mimero midximo de ministros
de los cultos. En el caso del Distrito Federal la ley que reglamenta el séptimo
parrafo del articulo 30 constitucional sefiala, en su articulo primero, que el
numere mdximo de los ministros de cada culto no pedra exceder, en ningin
caso, de uno por cada cincuenta mil habitantes.

Lo que en realidad encontramos es que la flexibilidad de las normas cons-
titucionales en esta materia procede tanto de quienes deben hacetlas cumplir
como de quienes las deben acatar. Es publico que los actos de culto religioso
son celebrados por ministros de nacionalidad mexicana y extranjera; que el
nimerce miximo establecido, que en el caso del Distrito Federal apenas al-
canzaria a ser de 140 sacerdotes catdlicos, es ostensiblemente rebasado, y que
los actos de culto externo —éstos si por mucho tiempo proscritos—, fueron,
sin embargo, permitidos por la autoridad misma, que también autorizé su
amplia difusién, a través de los medios informatives, con motivo de la visita
del Papa a México. Asi pues, en materia de culto, gobernados y gobernantes
participan de una ticita colusién para vulnerar los preceptos constitucio-
nales.

e) Accion popular. El pérrafo cuarto del articulo 111 concede accién po-
pular para denunciar ante la Cimara de Diputados los delitos comunes u
oficiales de los altos funcionarios de la Federacion.

Es frecuente escuchar expresiones de irritacién publica referidas a Ia comi-
sion de actos que se consideran delictivos por parte de los altos funcionarios
de la Federacién. Curiosamente, a esas expresiones nunca se sigue la aplica-
cién del derecho de accién popular que la Constitucidén garantiza. Mds que
el desconocimiento de ese derecho su no utilizacién refleja, en muy buena
medida, la ausencia de una cultura civica que lleva a asumir las preocupa-
ciones por el buen funcionamiento del gobierno como algo esencial para la
vida comunitaria.

2. Garantias constitucionales

Ya hemos referido en el capitulo correspondiente al derecho del poder
cémo estd garantizado, en el orden procesal, €l respeto por las garantias que
la Constitucidn otorga,

En el orden sustantivo es posible sefialar que las garantias constitucionales
se inscriben en dos grandes grupos: de una parte las garantias individuales
de libertad, igualdad, propiedad y seguridad juridica, y de otra las garantias
sociales particularmente caracterizadas por el derecho del trabajo y al tra-
bajo.
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La propia Constitucién prevé, en su articulo 29, la posibilidad de sus-
pender las garantias individuales. A este respecto, la Constitucién no precisa
qué garantfas son susceptibles de afectacién. Se refiere solamente a aque-
llas que sean obstdculo para hacer frente, con rapidez y facilidad, a la situa-
cién que motivo la suspensién y sefiala, expresamente, que la suspension
no puede contraerse a un individuo determinado.

En opinién de Mario de la Cueva, la redaccién del articulo 29, de acuerdo
con el texto original en la Constitucién de 1857, demostraba que el Constitu-
yente habia querido proteger los derechos del hombre aun en los casos de
grave peligro para el pafs, y que “en ninguna hipdtesis permitié que la
voluntad del titular del poder ejecutivo sustituyera a la Ley”.

Esa es una interpretacién generosa del texto mencionado. En realidad,
teniendo en cuenta los problemas que su aplicacién suscité, podemos inferir
que no habfa una tan rigida defensa de las garantias individuales.

Segiin Ulises Schmill, y parece una interpretacién aceptable, en el sistema
constitucional mexicano el artfculo 29 sélo puede afectar la vigencia de los
anteriores 28 articulos; pero no la de los que siguen, que también consagran
garantfas, como es el caso del articulo 123, en que aparecen garantias
sociales.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que algunos de los derechos recono-
cidos por el articulo 123, como el de huelga, estin intimamente vinculados
con las garantfas de asociacién y reuniém, que aparecen en el articulo 9.
Igual ocurre con la garantia de libertad de trabajo, que aparece en el ar-
ticulo 52. Asf, siendo esos articulos directamente afectables, también el 123
resulta alcanzado.

Por otra parte, se afecta al juicio de amparo, toda vez que no puede invo-
carse la proteccién jurisdiccional para las garantfas sujetas a restriccién.

A falta de disposicién constitucional expresa, podemos ocurrir a la pric-
tica legislativa. Encontramos aqui que las garantfas suspendidas han sido las
consignadas en los articulos 4°, 5%, parrafo primero, 6°, 7°, 10, 11, 14, 16, 19,
20, 21, 22, parrafo tercero y 25.

Esas parantias suspendidas corresponden al libre ejercicio profesional; a
la libertad de trabajo; a la libertad de expresién; a la libertad de trinsito;
a la irretroactividad de las leyes; a la privacién de Ia libertad, propiedades,
posesiones o derechos; a las garantfas del procedimiento; a las garantfas del
procesado y a la imposicién de las penas como exclusiva de la autoridad
judicial; al cardcter de las penas, y a la inviolabilidad de la correspondencia.

Debe tenerse muy presente, como lo hace Felipe Tena Ramirez, que en
tanto la Constitucion de 1857 excluia categdricamente de la suspensién Ia
garantia de la vida, el texto actual no impone, de manera expresa, ningin
limite.

En el preAmbulo de la Ley de Prevenciones Generales de junio de 1942,
relativa a Ia suspensién de garantfas, se decfa que en nuestra historia consti-
tucional nunca se habfa dado el caso de que el presidente de la Reptiblica
contase con la suma de facultades legales de cuyo ejercicio se hallaba inves-
tido el presidente Manuel Avila Camacho, a partir de 1942, pues “ni aun en
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la época de la intervencién francesa se le otorgaron éstas en los términos
de la amplitud requerida”.

Lo importante de la Ley de Prevenciones Generales fue haber precisado
el alcance de la suspensién de garantfas. Se determiné por ejemplo, que las
disposiciones dictadas en relacién a las garantias contenidas en los articulos
4* y 5° de la Constitucién, obedecian tanto a la necesidad de proveer a las
actividades conexas con el estado de guerra, como a la de impedir cualquier
acto que, con la apariencia de ser trabajo licito, pudiera en realidad signi-
ficar una actividad peligrosa para el Estado mexicano.

Por lo que toca a la libertad de expresién, se puso énfasis en la conve-
niencia de alentar a los medios de comunicacién con el fin de que proporcio-
naran, tanto a la opinién publica como al Ejecutivo, una imagen de la
realidad mexicana. “No serfa prudente, se decfa, prescindir del parecer de
la prensa a través de sus informaciones diarias.” La limitacién que, por
ende, se impuso a los medios de difusién (erréneamente se hablaba de
“érganos de publicidad”) fue que contasen cuando menos con tres meses
de existencia, aunque no se precisdé si antes de la declaracién de suspen-
sién de garantias o antes de la entrada en vigor de la Ley de Prevenciones
Generales,

Tas deficiencias de técnica juridica de esa Ley fueron muchas. Sobre todo,
porque se invadieron campos de accién que trascendfan a lo meramente le-
gislativo; el Ejecutivo se arrogé facultades de fndole jurisdiccional, de muy
dudosa justificacin.

El derecho de reunidn, por su parte, se limit6 sélo para aquellas que tu-
vieran por objeto tratar asuntos politicos.

De las restantes restricciones, 1a mds importante es la que atafie a la vida.
En la Constitucién de 1857, como ya se ha dicho, quedé expresamente ex-
cluida la posibilidad de que las leyes de emergencia pudiesen afectar la vida.
En 1917 esa excepcién desaparecid del articulo 29 y, en el caso que comen-
tamos, la Ley de Prevenciones Generales, en su predmbulo, declaré que “ha
estimado el Ejecutivo, de momento, no establecer restriccién alguna a la
garantfa de la vida".

L.a suspensién de garantias se ha manejado en México con gran cuidado,
y si bien su justificacién tedrica reside en los conceptos que ya la teorfa
politica ha calificado como razén de Estado, en la prictica nos encontramos
con que se han producido virtuales suspensiones de las garantfas sin su decla-
racién expresa por parte de los drganos competentes.

En 1968 se produjeron en México disturbios del orden publico surgidos,
principalmente, de la actividad estudiantil en la Universidad Nacional Auté-
noma de México y en el Instituto Politécnico Nacional. El origen de esos
disturbios fue un enfrentamiento entre estudiantes de dos escuelas de nivel
preparatorio, reprimidos por agentes del orden ptiblico. La protesta en contra
de esa represién y los multiples intereses de circunstancia politica que vi-
nieron a sumarse a ese detonador, dieron como consecuencia un movimiento
de gran envergadura que puso en grave conflicto la paz publica en la capi-
tal del pafs.



208 DIEGO VALADES

Como decisiones de Gobierno se impidio la concentracién de grupos mani-
festantes; esto sin que haya mediado una declaracién previa suspendiéndose
las garantias constitucionales correspondientes. El ejército intervino para
sofocar manifestaciones de cardcter publico, llegéndose a producir un niimero
indeterminado de muertos y heridos. Esto, igualmente, sin que para entonces
se hubiera producido la declaratoria de suspensién de garantias.

En el orden juridico constitucional los actos aludidos constituyeron una
vulneracién de las garantias individuales, pues en ningin caso medié su
suspensién previa. En el orden de las consideraciones politicas, que en este
caso prevalecieron sobre las de cardcter estrictamente constitucional, no se
decret6 el estado de excepcidén, quizd para no transferir el control politico
de la situacién de las instituciones civiles a las instituciones militares.

En todo caso, se consigna lo anterior para sefialar que, con excepcién de
los casos graves en los que el Estado entiende que media la seguridad de las
propias instituciones, el respeto por las garantfas es observado.

8. Sistema electoral

E]l articulo 34 constitucional, reformado en 1969, redujo de 21 a 18 aifios
la edad minima requerida para tener la calidad de ciudadano.

Con esta reforma se pretendia incorporar a la vida electoral a un impor-
tante nimero de jévenes mexicanos, cuya actividad politica habia sido
particularmente acentuada en el curso de 1968. Sin embargo, a pesar de que
también fueron muchos los candidatos jévenes que figuraron en las signien-
tes elecciones federales de 1970, la participacién de los ciudadanos de 18 afios
parece haber sido relativamente escasa. Con todo, en la medida que se avanza
en un proceso de desarrollo de la cultura civica nacional, es razonable que
aumente la participacién de los jovenes, con lo cual el objetivo de la re-
forma de 1969 surtird efectos, por lo menos en el largo plazo.

Un aspecto interesante de la concepcién politica de la soberanfa aparece
en los articulos 35 y 36. En efecto, de acuerdo con la fraccion I del articulo 35,
votar es una prerrogativa del ciudadano y, en los términos de la fraccién I1I
del articulo 36, votar es, a su vez, una obligacién ciudadana,

Este tratamiento dual de] sufragio como derecho-obligacion, se desprende
de una concepcién también dual de la soberania: por un lado la soberania
nacional y por otro lado la soberanfa popular. Dentro de una concepcién
propia de la soberania popular, el ejercicio del voto es un derecho de cada
ciudadano para participar en la integracién de la voluntad general; segun
el concepto de la soberania nacional, votar se convierte en una obligacién
para con el cuerpo nacional, pues Ia soberania se ejerce, en este caso, a través
de los representantes de la Nacion. Este mismo concepto dual se encuentra
también en los articulos 39 y 41 primer pirrafo de la Constitucién.,

El aspecto de mayor relevancia por cuanto hace a] sistema electoral, apa-
rece consignado en el articulo 41 de la Constitucién que establece el régimen
legal de los partidos politicos y en los articulos 52, 53 y 54, que consignan
Ias caracteristicas de las elecciones.
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Por cuanto hace a los partidos politicos, la adicién al articulo 41 consti-
tucional, llevada a cabo en 1977, sefiala que se trata de entidades de interés
publico, cuyos fines son promover la participacién popular en la vida demo-
critica y contribuir a la integracién de la representacién nacional y, como
organizaciones civicas, hacer posible el acceso de los ciudadanos al ejercicio
del poder publico, segin los programas, principios e ideas postuladas por
cada partido y mediante el sufragio universal libre, secreto y directo.

Ademds, dice también ese articulo “los partidos politicos tendrin derecho
a utilizar, en forma permanente, los medios de comunicacién social de acuer-
do con las normas y procedimientos establecidos por la ley” y garantiza que
durante los procesos electorales federales los partidos politicos deberdn contar
“en forma equitativa” con un minimo de elementos para sus actividades ten-
dientes a la obtencidn del sufragio popular.

Por su parte, la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electo-
rales, promulgada en diciembre de 1977, tiene por objeto garantizar el ejer-
cicio de los derechos politicos de los ciudadanos, asi como la organizacion,
funcionamiento y prerrogativas de los partidos politicos y de las asociaciones
politicas nacionales (articulo 1*). El articulo 48 de esta Ley desarrolla los
principios contenidos en el articulo 41 constitucional que sefiala que los par-
tidos politicos tienen garantizado el acceso, en forma permanente, al radio y
a la televisién (con lo cual se restringe el precepto constitucional que habla
“de los medios de comunicacidn social”, entre los cuales, ademds de la radio
y de la televisién, obviamente se incluye a la prensa periddica). Tienen
derecho, asimismo, a disponer de los medios adecuados para sus tareas edito-
riales y a contar en forma equitativa, durante los procesos electorales con
un minimo de elementos para sus actividades encaminadas a la obtencién
del sufragio popular; gozan de exencién de impuestos y disfrutan de las
franquicias postales y telegraficas necesarias para el cumplimiento de sus
funciones.

A su vez, el articulo 49 fija las bases para que los partidos politicos ejerzan
las prerrogativas antes mencionadas. Asi, cada uno de los partidos politicos
dispondri del tiempo que por ley le corresponde al Estado en los canales de
radiodifusién en forma equitativa y con periodicidad mensual .Esos tiempos
tendrin preferencia en la programacién estatal que formula Ia Secretaria de
Gobernacién y la duracién de las transmisiones se incrementard durante los
periodos electorales, Ademds, se estatuye que las transmisiones tendrin
siempre cobertura macional y que la Comisién de Radiodifusion, dependien-
te de la Secretaria de Gobernacién, tendrd a su cargo los aspectos técnicos
de la realizacién de los programas y de las aperturas de los tiempos corres-
pondientes. Cada partido determinari, en todo caso, y de manera libre el
contenido de las transmisiones que correspondan al uso de su tiempo, sin
que las transmisiones puedan realizarse al margen de las disposiciones cons-
titucionales y legales que rigen en materia de informacién.

Por cuanto hace a las publicaciones, se ofrecen a los partidos los recursos
indispensables para que realicen una publicacién mensual y trimestral. Tales
recursos consisten en papel, impresion, distribucién y “los medios para man-
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tener su propio cuerpo de redactores”. Asimismo, los partidos politicos pue-
den utilizar espacio de la publicacién que edite Ja Comisién Federal Elec-
toral, en la que se insertarin articulos, ensayos y cualquier otro material
informativo de interés del partido.

Por cuanto hace a las campaiias electorales y a la propaganda requerida,
se establece que, una vez efectuado el registro de candidatos, cada uno de
los partidos contari con un numero minimo de carteles y volantes en los
que aparecerd la denominacién y emblema del partido, asi como ¢l nombre
del candidato. Se garantiza que los partidos politicos tendrdn a su disposi-
cién un local para celebrar reuniones piblicas en cada una de las cabeceras
de los distritos electorales plurinominales que, como adelante se verd, pueden
ser hasta en mimero de cinco en toda la Repiiblica.

Con estos medios se ha procurado proporcionar incentivos superiores a los
partidos politicos, de suerte que puedan hacer escuchar su opinién a través
de la radio y de la televisién y que, para la difusién impresa de sus propo-
siciones politicas, cuenten con el apoyo financiero requerido. No se han
fijado, sin embargo, limites para los gastos de campaiia de acuerdo con las
posibilidades propias de cada partido politico, de suerte que, si bien se ofrece
apoyo a quienes carecen de recursos, no se establece en forma alguna una
minima proporcionalidad en las erogaciones que se practican en el curso
de la campafia por parte de los partidos y de sus candidatos, dejando, por lo
mismo, al arbitrio de unos y otros obtener y erogar mayores cantidades de
dinero.

En la prictica politica mexicana nunca se ha ejercido vigilancia alguna
sobre los gastos de campafia de los candidatos a cargos de eleccién popular,
el de presidente incluido, y no existe tampoco precepto legal algunc que
les obligue a rendir cuentas al término de sus campafias. Por lo mismo, se
ha generade la costumbre de que Jos grupos econdmicos importantes del pafs
e incluso las agencias de los gobiernos federal y locales ofrezcan de manera
més o menos subrepticia apoyo financiero a los candidatos a cargos de elec-
¢ién popular, con lo cual, evidentemente, se establecen compromisos politicos
al margen de la informacién publica y en algunos casos también al margen
del interés nacional.

Un aspecto importante de la reforma politica aparece contenido en los
articulos 31 y 34 de la ya mencionada lLey Federal de Organizaciones Poli-
ticas y Procesos Electorales (LOPPE).

En efecto, estas disposiciones regulan el procedimiento para la obtencién
del registro de los partidos polfticos, condicionado al resultado de las elec-
ciones, estableciéndose que puedan participar en las mismas partidos sin
registro y que sélo lo obtendrén cuando hayan logrado, por lo menos, el
1.6%, del total en la eleccién para la que se logré el registro condicionado.
El partido politico que no cbtenga ese porcentaje perderi todos los derechos
y prerrogativas que le conceden la Constitucién y la ley.

Mediante ese procedimiento de registro condicionado se consiguié superar
la reticencia del Partido Comunista Mexicano para intervenir en los proce-
sos electorales. Este partido, sin cuya participacién electoral se hicieron vir-



EL SISTEMA POLITICO MEXICANG 301

tualmente la mayor parte de las reformas constitucionales de 1977, se negd
categdricamente a solicitar el registro por la via ordinaria, manifestando el
nombre de cada uno de sus afiliados en la Repiblica. La reticencia del Par-
tido Comunista es explicable habida cuenta de que por largas décadas fun-
cioné en la clandestinidad y estima que el conocimiento individualizado de
sus miembros podria dar lugar a medidas represivas por parte del Estado.
Asi pues, para conservar una especie de semiclandestinidad se opté por darle
la posibilidad de obtener el registro condicionado al resultado de las elec
ciones, de manera que se sabe el numero de los electores con que cuenta,
mas no la identidad de sus miembros. Esto se explica en la medida misma
que una vez transcurrido el proceso electoral los dirigentes del Partido Co-
munista Mexicano declararon que en cuzlquier momento, si las circunstancias
lo exigen, estin en posibilidad de volver a la accién politica clandestina.

Lo que la ley no establece con relacion al registro condicionado es si el
partido que obtuvo su registro definitivo, por haber conquistado mis del
1.5%, de los sufragios en un proceso electoral, puede perderlo en caso de
que el porcentaje de la votacién obtenida en cualquiera de los subsecuentes
procesos sea inferior a ese porcentaje minimo. De no procederse asf el estimulo
para intervenir activamente en las campafias electorales puede verse mermado.

Para completar el sistema de los partidos politicos, discutir ideas y difun-
dir ideologfas, el articulo 50 de la LOPPE admite que los ciudadanos puedan
agruparse en asociaciones politicas nacionales; que, segiin agrega el articulo 51,
son formas de agrupacién susceptibles de transformarse conjunta o separada-
mente en partidos. Toda asociacién politica, sefiala a su vez el articulo 52,
s6lo podra participar en procesos electorales federales mediante convenios de
incorporacién con un partido, incorporacién que, sin embargo, no le priva
de su propia personalidad juridica.

Uno de los vicios técnicos que la reforma politica permitié superar dentro
de la Constitucidn, se refiere a la modificacién del articulo 52 constitucional.
En cfecto, desde 1917 este articulo establecla que el numero de circunscrip-
ciones electorales dependeriz, en cada caso, del nimero de habitantes que la
propia Constitucién establecia para caracterizar a cada distrito. Asf, resultaba
que, aun cuando la Constitucién en su articulo 52 fijaba el numero de habi-
tantes que formarfan un distrito electoral, en la prictica siempre se encontraba
que el precepto constitucional estaba desactualizado, particularmente por el
veloz crecimiento de la poblacién comparado con la verificacién decenal de
los censos correspondientes. Este problema fue corregido al establecerse en
el nuevo texto del articulo 52 que la Cimara de Diputados estard integrada
por 300 diputados electos segin el principio de votacién mayoritaria rela-
tiva mediante el sistema de distritos uninominales fijos, y hasta 100 dipu-
tados que serdn electos segiin el principio de representacién proporcional
mediante el sistema de listas regionales votadas en circunscripciones pluri-
nominales.

A su vez, en los términos del articulo 58, también reformado, 1a demarca-
cién territorial de los 300 distritos electorales uninominales serd la que resulte
de dividir la poblacién total del pafs entre los distritos sefialados. Esta ex-
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presion se hard teniendo en cuenta el tiltimo censo general de poblacién, pero
se precisa que en ningin caso la representacion de un Estado podrd ser in-
ferior a dos diputados de mayorfa.

Por cuanto hace a la eleccién de los 100 diputados, segiin el principio de
representacién proporcional y el sisteina de listas regionales, se constituirdn
hasta cinco circunscripciones electorales plurinominales en el pafs.

El articulo 54 constitucional fija, a su vez, las bases generales para la elec-
cién de esos cien diputados, que consisten en:

— Para obtener el registro de sus listas regionales el partido politico que
Io solicite deberd acreditar que participa con candidatos a diputado por ma-
yorfa relativa en cuando menos la tercera parte de los distritos uninominales,
que son, como ya se dijo, 300.

— Ese partido politico nacional tendrd derecho a que le sean atribuidos
diputados electos de acuerdo con el procedimiento de representacién pro-
porcional siempre y cuando no haya obtenido 60 o mds constancias de mayo-
rfa y alcance cuando menos el 1.59, del total de la votacién depositada a
favor de las listas regionales.

— Al partido que cumpla con lo anteriormente sefialado Je serdn asigna-
dos, por el principio de representacién proporcional, el mimero de diputados
de su lista regional que corresponda al porcentaje de votos obtenidos en cir-
cunscripcién correspondiente. En todo caso, agrega el precepto, “en la asig-
nacién se seguird el orden que tuviesen los candidatos en las listas corres-
pondientes”.

—Si se diera el caso de que dos o mds partidos con derecho a participar
en la distribucién de las listas regionales, hubieran obtenido en conjunto
90 o mds constancias de mayoria, sdlo serin objeto de reparto el 509, de las
diputaciones que deban asignarse por el principio de representacién pro-
porcionai.

Como se puede ver, la reforma procura extender la participacién de los
partidos de la llamada oposicién, cuidando, sin embargo, que el nimerc de
sus representantes no ponga en peligro el equilibrio interior de fuerzas que
se produce en la Cimara de Diputados. También se ofrece a estos partidos
la posibilidad de acomodar, en el orden de la lista de candidaturas en las
circunscripciones plurinominales, a los candidatos que, de acuerdo con el
interés del partido, y no necesariamente con el del electorado, deban estar
presentes en ]a Cdmara de Diputados. De acuerdo con el sistema previo, de
diputados de partido, instaurado en la reforma constitucional de 1963, la
asignacién de las diputaciones se hacia, en el caso de cada partido, de acuerdo
con el numero de votos que los candidatos de ese partido hubieran obtenido.
De esta suerte se respetaba, de una manera mds escrupulosa, la decisién del
electorado y se sorteaba el problema que plantea la decisién inconsulta, uni-
lateral y muchas veces manipulada, que ahora pueden adoptar los dirigentes
de los partidos politicos al sefialar la posicién que en la lista regional corres-
ponde a cada uno de sus candidatos. Esta medida tiene, desde luego, la
dudosa ventaja politica de potenciar conflictos de intereses internos en los
partidos de oposicion.
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Por cuanto hace a los procedimientos electorales, el articulo 157 de la
LOPPE sefiala dos férmulas alternativas, una llamada de representatividad
minima y otra 1lamada de primera proporcionalidad. Para aplicar la férmula
de reperesentatividad minima es necesario determinar el porcentaje minimo,
el cociente natural y el resto mayor. Para la aplicacion de la férmula de pri-
mera proporcionalidad se computardn el cociente rectificado, el cociente de
unidad y también el resto mayor. Se introducen, por lo mismo, elementos
de complejidad técnica dificiles de advertir para un electorado poco familia-
rizado con cualquier tipo de proceso electoral. Esto explica la abstencién
creciente, por parte del ciudadano, que cada vez en mencr numero participa
en los comicios federales.

Por otra parte, lo que en la realidad ocurre, de acuerdo con el nuevo pro-
cedimiento establecido, es que cada ciudadano cuenta con dos votos, uno para
elegir diputados, de acuerdo con el principio de eleccién mayoritaria rela-
tiva y otro para participar en la eleccién de diputados, segun el principio de
representacién proporcional. Esta posibilidad del doble voto permitiria que
los partidos contendientes celebraran acuerdos para solicitar del electorado
que vote por un partido, en el caso de los diputados de mayorfa, y por otro
partido en el caso de las listas para diputados elegidos segin el principio
de representacién proporcional. De esta forma se olrece a los partidos poli-
ticos la posibilidad de influir en el electorado distorsionando la identificacién
real de los ciudadanos con un partido politico determinado. En otras pala-
bras, se pone en manos de los partidos polfticos la posibilidad de celebrar
acuerdos de cipula que permitan manipular la decision del electorado en el
sentido que mds convenga a los propios partidos. Este es un fenémeno que
se ha producido de manera [recuente en muchos de los lugares donde el sis-
tema de representacién proporcional ha sido establecido.

4. Representacion

E} articulo 51 de la Constitucién sefiala que la Cimara de Diputados se
compone de representantes de la Nacién. El problema politico que se ha
venido planteando en los Gltimos lustros para una vinculacién efectiva entre
los representantes y sus representados, reside en las reservas que el propio
electorado tiene por cuanto a la idoneidad de quienes formalmente la re-
presentan.

Esa actitud psicoldgica del electorado, que se traduce en précticas abstencio-
nistas espontdneas, tiene, entre otras causas, la de una imagen distorsionada
del proceso por €l cual los partidos politicos, particularmente el Partido Re-
volucionario Institucional, eligen a sus candidatos. Entre las expresiones po-
pulares mas difundidas figura 1a de “dedazo”, para referir al procedimiento
seguido cuando el partido en el poder postula candidatos a cargos de elecciéon
popular. Por esa expresidon se significa que quien o quienes deciden acerca
de los candidatos a ser postulados constituyen, ciertamente, un reducido gru-
po hegeménico del poder y que para sus decisiones sélo toman en considera-
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cidén sus propios intereses o, en todo caso, su muy subjetiva apreciacién de
los intereses nacionales.

Antes de que se diera tan peyorativa denominacién al procedimiento para
postular candidatos, también fue muy difundida la prictica que tenfan los
dirigentes del PRI en el sentido de notificar a las asambleas que habfan de
postular candidatos, los nombres de éstos mediante la remisién de sobres
lacrados,

Este vicio que afecta desde sus orfgenes al proceso electoral, pues inhibe
la libre participacién ciudadana en la designacién misma de los candidatos,
tiene como punto de partida las omnimodas facultades presidenciales que,
como ha sefialado Jorge Carpizo, resultan del sistema y que, como podria
también agregarse, puede afectar al propio sistema. En efecto, si bien es
cierto que el pais necesita de un poder politico altamente concentrado para
romper resistencias atdvicas al progreso e introducir rudimentos de organiza-
cién social que hagan posible €l progreso mismo, lo que en la actualidad
puede constatarse es que se inicia el efecto regresivo de lo que hasta ahora
habia venido constituyendo una de las garantias para la estabilidad politica.
No es posible pensar que las decisiones polfticas, adoptadas en un momento
histérico determinado y que sirvieron para sortear los escollos que entonces
se ofreclan para regularizar la vida institucional en México, sigan constitu-
yendo un elemento de desarrollo en el momento actual. Por el contrario,
en la medida que la estabilidad politica permitié cimentar la confianza en
las instituciones, se hace necesario legitimizar la accion de esas instituciones.

5. Referéndum e iniciativa popular

De acuerdo con la reforma al articulo 73 fraccién VI, de diciembre de 1977,
el Congreso de la Unidn estd facultado para legislar, en lo relativo al Dis-
trito Federal, conforme a las siguientes reglas: “Segunda. Los ordenamientos
legales y los reglamentos que en la ley de la materia se determinen, serin
sometidos al referéndum y podrin ser objeto de iniciativa popular, conforme
al procedimiento que la misma sefiale.”

Esta disposicién constitucional incorpora a las instituciones polfticas mexi-
canas dos de los elementos caracteristicos de la democracia semidirecta. Como
se sabe, ademds de la iniciativa popular y del referéndum, caracterizan a la
democracia semidirecta el plebiscito y la revocacién. Algunos autores inclu-
yen también el veto popular, como una modalidad distinta del referéndum.

El referéndum constituye un mecanismo de consulta popular para im-
plantar, modificar o derogar una o varias disposiciones de cardcter legislativo.
La diferencia con el plebiscito reside en que éste es un mecanismo de con-
sulta popular acerca de cuestiones de cardcter politico.

E]l mecanismo introducido en el articulo 73 de la Constitucién mexicana
tiende a la implantacién del referéndum legislativo, constitutivo, especial y
local. Del reglamento que se elabore podrd establecerse si tendrd cardcter
obligatorio o facultativo, consultivo o de ratificacién, sucesivo o preventivo.
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Queda por determinar en el reglamento, igualmente, la materia o materias
sobre las que podrd pronunciarse la ciudadania a través del referéndum.

La experiencia del referéndum demuestra que asl como éste constituye una
de las caracterfsticas del sistemna de democracia semidirecta, también permite
inferir que en muchas ocasiones ha sido utilizado por regimenes dictatoriales
que buscan, a través del referéndum, su legitimacién. Asi lo demuestra, en
el presente siglo, la utilizacién del referéndum por Mussolini, Hitler y Franco,
y por diversos dictadores latinoamericanos, como Duvalier en Haiti; en el
siglo x1x son claros los casos de los referenda napolednicos de 1802 y 1851.

Hay también casos de clara manipulacién de la expresion popular, como
los que se produjeron con motivo de la creacién y aprobacién de la Consti-
tucién de la Repiblica Arabe Unida en 1958, De 7.5 millones de votos,
sOlo 286 fueron en contra.

En la actualidad, los ejemplos mds importantes de la utilizacién del refe-
réndum los encontramos en Suiza, Italia y Estados Unidos. Al calificar a
estos ejemplos como los mds significados, se hace teniendo en cuenta, prin-
cipalmente, la circunstancia del referéndum regional en Italia, cantonal en
Suiza y estatal en la Unién Americana. Se¢ trata, en efecto, de un desarrollo
muy vigoroso del sistema refrendario aplicado particularmente a las entidades
tocales.

En América Latina son ocho los paises que en la actualidad recogen la
figura del referéndum. Entre éstos tiene también particular significacién el
caso de Argentina, donde a partir de la constitucion de la provincia de
Buenos Aires de 1873, el referéndum forma parte de la organizacién consti-
tucional de muchas de las provincias argentinas e, inclusive, de algunas cartas
municipales.

Quienes han defendido con mayor vigor el sistema representativo que la
Constitucién mexicana consagra en su articulo 40, sostienen la incompatibi-
lidad de incluir al referéndum.

En realidad no falta razén a quienes consideran que los procedimientos
de la democracia semidirecta de alguna manera se contraponen a los que
corresponden estrictamente a un sistema representativo. En efecto, es in-
cuestionable que si el ejercicio de la facultad legislativa lo comparten los
organos constituidos con el conjunto de los ciudadanos y, por lo mismo,
desaparece el ejercicio exclusivo de la funcién legislativa por parte de un
grupo de representantes elegidos popularmente, se produce un evidente me-
noscabo de las atribuciones que tradicionalmente se han conferide a estos
vltimos. Ahora bien, cabe preguntar si para que prevalezca la presunta hege-
monia de los legisladores es necesario o conveniente eludir la participacién
de la ciudadania.

Ciertamente, con la introduccién del referéndum y de Ia iniciativa popular
en el articulo 73 constitucional, nos encontramos en los limites de la demo-
cracia representativa, De las dos medidas comentadas es evidente que la de
mayor repercusién y trascendencia puede ser el referéndum. De ahf que en
la presente comunicacién nos hayamos limitado a tratar los aspectos con-
cernientes a esta modalidad de la democracia semidirecta, Y es, reiteramos,
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mayor la importancia del referéndum que la de cualquier otro dispositivo
caracteristico de la democracia semidirecta; porque constituye la garantia
de partxc:pacxén popular en las decisiones legislativas .que deben regir Ia
vida comunitaria.

El referéndum ha side cuestionado tanto porque, como ya se dijo, ha sulo
un instrumento utilizado en ocasiones como una técnica de control dicta-
torial, como porque en algunos lugares ha dado Iugar a tendencias conserva-
doras que, paradéjicamente, han encontrado fuerte apoyo popular. En este
ultimo caso es posible mencionar el referéndum llevado a cabo en Suiza en
1959, mediante el cual, por 654 000 votos contra 323 000, se negé el sufragio
a la mujer. Ahora bien, para continuar con el mismo ejemplo, es posible
agregar que gracias a la existencia del referéndum cantonal, a la fecha en
m#s de la mitad de los cantones suizos ha sido aprobado el sufargio feme-
nino para cuestiones locales. De esta suerte. aunque el sufragio refrendario
parezca estimular las tendencias conservadoras, la posibilidad de que este
mismo sufragio se lleve a cabo en las comunidades locales, también posibilita
Ia adoptacién de medidas correctivas para esas tendencias conservadoras.

‘Después de la Primera Guerra Mundial se produjeron nuevas formas de
organizacién constitucional entre las cuales figurd, de manera prominente;
la incorporacién del referéndum en un considerable niimero de cartas cons-
titucionales. Los medios electronicos de comunicacién, desarrollados particu-
larmente a partir de la tercera década de nuestro siglo, también han contri-
buido a ampliar las posibilidades de participacién politica de la ciudadania
y han ofrecido a esta ultima opciones, antes desconocidas, para contar con
la informacién adecuada para normar su criterio. De ahi que, aun cuando
los origenes del referéndum contemporineo se remonten, en algunocs casos;
hasta la Edad Media, lo cierto es que nunca, como en la actualidad, sus
posibilidades de desarrollo han sido mayores.

Es necesario que distingamos entre la necesidad de instituir el referéndum
y las ventajas que resultarin de su aplicacién.

Se sabe que los peligros de una sociedad de masas son, fundamentalmente,
la demagogia o su contraparte, la tecnocracia. Ficil es sucumbir ante una u
otra de acuerdo con el signo politico y con los intereses circunstanciales que
en cada pafs y en diferentes momentos se puedan presentar. La exacerbacién
de los derechos incondicionados, ejercidos fuera de los cauces institucionales
y con el propésito exclusivo de satisfacer apetitos politicos primarios, con-
duce a 1z demagogia; el rechazo a reconocer los derechos de una ciudadania
participante y a ofrecer nuevas opciones y modalidades para que la ciuda.
danfa ejerza sus derechos y haga respetar su voluntad y sus libertades, con-
duce a la tecnocracia. Pero la opcién de un estado democritico de derecho
no puede ser ni el predominio de las emociones desbordadas ni la gesnén
tecnolégica de la politica. :

De ah{ surge la necesidad de buscar nuevas formas que permitan encua-
drar, institucionalmente, las legitimas aspiraciones de participacién colectiva
en la toma de decisiones que, por su naturaleza, tienen efectos sobre la
comunidad, como una respuesta a la profesionalizacién de la politica. El
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ejercicio del gobierno no est reservado sélo para aquellos que han penetrado
en el arcano de la técnica legislativa o para quienes detentan los cargos de
responsabilidad publica fundados en la cada vez méis utépica teorfa de la
representacion.

Dada la complejidad de la vida contempordnea, la funcién legislativa ya
no es ejercida mds que en su aspecto formal por aquellos a quienes incum-
birfa la tarea de proponer, analizar y aprobar las leyes. Es un fenémeno
universal que la funcién legislativa de los parlamentos va decreciendo dia
con dia. Con raras excepciones, en la mayor parte de los paises del mundo
las iniciativas de ley provienen, casi siempre, del Ejecutivo. Las entidades
parlamentarias se han convertido, esencialmente, en érganos de ratificacién.

A este proceso contribuye también la composicién de los drganos legisla-
tivos que, en muchos casos, atiende a compromisos de caricter corporativo,
De esta suerte, los candidatos que solicitan el apoyo popular para figurar
en las asambleas legislativas, participan en funcién del gremio o corporacién
al cual pertenecen y no en razén de su sola y acreditada experiencia como
legisladores.

Asi, Ia creciente especialidad de los asuntos sobre los cuales debe legislarse,
por un lado, y la ausencia de cuadros profesionales avezados en técnica legis-
lativa, por otro, han traido como consecuencia natural el desplazamiento de
la funcién de legislar hacia el Ejecutivo. Esto se dice con objeto de precisar
cudl es el verdadero alcance de la democracia representativa contempordnea.
Mis que una realidad politica, la democracia representativa contemporinea es
una declaracién programadtica. _

Es por eso mismo que consideramos de alta trascendencia el instituir nue-
vos cauces de participacion civica, como es el caso del referéndum. No se
puede establecer, por supuesto, que la cindadanfa de una localidad o de
un pais esté capacitada para legislar sobre aquellos aspectos técnicos sobre
los que, incluso, los 6rganos constituidos del poder carecen de informacién
adecuada; pero lo que si se puede afirmar es que las lineas generales de la
legislacién son susceptibles de conocimiento por parte de la ciundadania y
que de ahf pueden resultar criterios fundamentales para que los técnicos en
cada materia den forma a lo que constituye una decisiéon politica colectiva-
mente adoptada.

Veamos zhora las ventajas que pueden resultar de la adopcién del re-
feréndum.

En primer lugar, supera la concepcién del poder como prictica oligarquica,
consecuencia de la hegemonia ejercida por uno o varios partidos politicos y
que discretamente matiza y condiciona cualquier sistema representative puro.
Deé igual forma, rompe con las posibilidades de manipulacién de unos cuan-
tos lideres y deja abierta una amplia avenida para que la comunidad entera
se decida a asumir nuevos derechos y responsabilidades.

Podemos agregar, en fin, que ¢l ejercicio del referéndum también informa,
educa y, por ende, politiza. Y estos elementos son, precisamente, los que
habrin de contribuir a fortalecer la organizacién democritica del Estado.

La intervencién directa del ciudadano en las decisiones que le afectan; la
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participacién colectiva como una forma de solidaridad social; el conocimiento
de los mecanismos del poder como una variante misma del ejercicio del poder;
el control sobre los detentadores legales del mismo poder, y el reconocimiento
de la responsabilidad que en lo individual y en lo colectivo penden sobre
cada cindadano y sobre la ciudadania en su conjunto, son elementos que
pueden verse estimulados por la implantacién y el ejercicio del referéndum.

Se ha dado un paso, trascendente sin duda, al establecerse en el articulo 73
constitucional el derecho que los habitantes del Distrito Federal tienen para
participar en la elaboracidén, en la modificacién y en la derogacién de las
leyes que se les apliquen. Sin embargo, de la ley reglamentaria dependera
que esta disposicién, novedosa en el sistema constitucional mexicano, se con-
vierta en un instrumento que realmente estimule y garantice la participaciéon
colectiva.

De poco o nada servirfa que la Constitucién consagrase una institucién
como la del referéndum si de su reglamentacién resultaran restricciones en
su ejercicio. De ser éste el caso, se estaria siguiendo mds la tradicidén del
referéndum come instrumento de manipulacién y control de la ciudadania,
que la que convierte a esta institucién en una fuente de renovados compro-
misos democrdticos.

Sobre las cuestiones que deban ser sometidas al referéndum, hay opiniones
divergentes; pero, en todo caso, es preciso deslindar los aspectos fundamen-
tales sobre los que la ciudadanfa se interesa. Entre éstos no se puede desco-
nocer 1os que conciernen a la educacién, a Ia salud, a la organizacién politica
y a las obligaciones y derechos fiscales. Hacer objeto de referéndum cues-
tiones de menor preocupacién, significaria desalentar desde un principio el
interés mismo de la ciudadania por participar. Si esto ocurriera, la intro-
duccidn del referéndum en el sistema constitucional mexicano habri resul-
tado contraproducente.

§i, por el contrario, al reglamentarse el ejercicio del referéndum se pone
al alcance de la cindadania el instrumento para que participe en las decisiones
mids trascendentes para su vida colectiva, se estard dando un ejemplo que
seguramente serd seguido por otras entidades federativas. Cabe sefialar, a este
dltimo respecto, que es justamente en la organizacién politica local donde
el referéndum tiene las mayores posibilidades de implantacién y de desarrollo
fructifero.

6. Derecho a la revolucicn

De acuerdo con el articulo 39 constitucional el pueblo tiene en todo tiempo
el inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno. Se ha
querido ver en esta disposicién el principio de lo que se considera como
derecho a la revolucién, pues le otorga al pueblo la capacidad para modi-
ficar la forma de gobierno sin sefialar el procedimiento adecuado para tal
objetivo.

Deben tenerse presentes otras dos disposiciones constitucionales. Una, el
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articulo 41 que sefiala que el pueblo ejerce soberania por medio de los
Poderes de 1a Uniodn; otra, el articulo 136, en el que se precisa que la cons-
titucién no perderi su fuerza y vigor aun cuando por alguna rebelién se
interrumpa su observancia. De esta suerte, debe descartarse del dmbito de
la Constituciéon mexicana la posibilidad de que exista algin derecho a la
revolucién. Un supuesto derecho semejante es contrario a la vigencia de un
orden juridico y no puede haber, por lo mismo, un orden juridico que
estatuya su propia negacién. Asi pues, entre los derechos ante el poder
que asisten a los mexicanos individual y colectivamente considerados, éste,
el de la revolucidon, no puede ser contemplado.

III. INCOGNITAS, ACTITUDES E HIPOTESIS SOBRE EL SISTEMA POLITICO
MEXICANO

1. Incdgnitas. Es evidente que la enunciacién de las normas contrastada
con su aplicacién real, tal como hasta ahora hemos hecho, sugiere numero-
sas incdgnitas, supuesto que algunos de los linderos que pueden caracterizar
al sistema quedan imprecisos. En realidad, todo cuanto hemos procurado es
ofrecer un panorama del sistema de controles en la Constitucién actual y
de su correlacién con la realidad politica. Para tener up acercamiento mds
preciso habria que recorrer la evolucién que los principios constitucionales
han tenido y el proceso politico que le ha acompaiiado.

En el anilisis hecho encontramos elementos de democracia y de dictadura.
La primera garantizada por la participacion libre de los ciudadanos en la
integracién de la voluntad general y por la garantia de sus derechos ante
€] poder. La segunda, denotada por la actividad extrajuridica de los érga-
nos del poder. En la realidad, pues, existen elementos que ya confirman
alguna de las disposiciones constitucionales o ya las miegan. El cotejo debe
hacerse con extremo cuidado y gran responsabilidad para no incidir en cali-
ficativos subjetivos o en la defensa partidista al margen de una apreciacion
cientifica de cuanto en México ocurre.

También es posible apreciar la antinomia que se produce entre la politica
¥ la burocracia, antinomia que da lugar, en ocasiones, al desplazamiento de
la primera por la segunda y que, indiscutiblemente, influye en la caracteri-
zacién del sistema politico mexicano. En este sentido, Manuel Garcia Pelayo
ofrece el claro contraste que existe entre burocracia y forma politica, y pre-
senta los criterios para determinar el grado de burocratizacién que se puede
apreciar en un Estado. Examinemos, con fundamento en los indicadores que
formula Garcia Pelayo, la situacién de México. En primer lugar se refiere
a la actividad legislativa y es preciso despejar si ésta se lleva a cabo por un
cuerpo elegido por los ciudadanos, o se lleva a cabo directamente por el apa-
rato burocritico. La realidad mexicana permite inferir que Ja actividad
legislativa se lleva a cabo por un cuerpo elegido directamente por los ciuda-
danos, aunque, en su mayor parte, se trata de elecciones con caricter entera-
mente formal. No debe desatenderse el hecho, que ya hemos mencionado, en



310 DIEGO VALADES

€l sentido de que la postulacién de candidatos del partido dominante corres-
ponde esencialmente a decisiones del presidente de la Republica.

También pregunta Garcia Pelayo si el cuerpo legislativo legisla en efecto
o se limita a legitimar, pro forma, las reglas elaboradas por el aparato buro-
critico. En el caso mexicano, lo que ocurre es justamente esa legitimacién,
a] menos en la muy abrumadora mayoria de los casos, e inequivocamente
en todos aquellos que tienen relevancia social, politica o econémica.

Dentro del mismo esquema se plantea en qué medida el cuerpo legislativo
esti constituido por funcionarios que directa o indirectamente deben su
puesto a una instancia estatal superior, sea por nombramiento directo, sea
por su inclusién en la lista electoral sin oposicion, Sabemos, por cuanto hace
a México —y esto ya se ha dicho mds arriba— que las listas de candidatos
forman parte de las decisiones que el Presidente de la Republica adopta.
Esto es del conocimiento publico, ha sido objeto de comentarios que a la
fecha ya revisten gran naturalidad por parte de escritores publicos y de toda
suerte de funcionarios del Estado y constituye parte de los usos de la poli-
tica mexicana.

Por cuanto hace al Gobierno, pregunta Garcia Pelayo si estd compuesto
tatal o preponderantemente por funcionarios de carrera o si, por el contrario,
su zona de reclutamiento se extiende primordialmente a grupos extraburocra-
ticos o por métodos no burocrdticos.

A este respecto el trinsito que se ha producido en los ultimos cuarenta
afios de la politica mexicana es muy significativo, pues si bien en los pri-
meros afios de vida del partido oficial se accedia a la administracién piblica
a través de la militancia partidaria, en la actualidad, aunque no se puede
hablar todavia de normas precisas que garanticen el servicio civil, ocurre
exactamente lo opuesto. Esto es, existe un grupo de funcicnarios mis o
menos profesionales y que en ocasiones son transferidos de su actividad es-
trictamente administrativa al dmbito politico a través de las instancias que
el partido gubernamental facilita. Hasta 1970 todos los candidatos a la presi-
dencia de la Reptiblica contaban con antecedentes de orden politico, ademds
de los que correspondian al dmbito administrativo, Cuando la designacién
del candidato se aproximaba era comin sefialar como inconveniente para
que algunas de las personas mencionadas como posibles candidatos a la pre-
sidencia pudieran alcanzar esta candidatura, el hecho de tener una carrera
netamente administrativa. 8in embargo, la experiencia demostré, tanto en
1970 como en 1976, que para ser candidato a la Presidencia de la Republica
basta con la actividad administrativa, sin que se hubiese ejercido ningin
cargo de eleccién popular.

Una cuestién mds, cuyo examen plantea Garcfa Pelayo, consiste en deter-
minar en qué medida las decisiones de los funcionarios estin condicionadas
desde arriba, por la superioridad, o desde abajo, por la burocracia ministerial
o de las instituciones puiblicas, hasta llegar en la prictica a convertirse en
una instancia legitimadora de éstas, de manera que la responsabilidad real,
si bien no la formal, de las decisiones, se diluya a través de la anonimidad
del aparato burocritico. La respuesta para el caso de México admite las dos
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alternativas: por un lado las tesis importantes de orden administrativo son
dictadas, invariablemente, desde arriba; pero, por otra parte, como ya se dijo
en este mismo trabajo, la hipertrofia de la administracién ha traido como
consecuencia que los funcionarios de menor nivel adopten decisiones sin
consultar a los superiores o se desentiendan del acatamiento de las instruc-
ciones de ¢stos, sin que, quienes dictaron las instrucciones, tengan posibili-
dades reales de enterarse. Es frecuente, en los ultimos afios, que aun las
decisiones del Presidente de la Reptiblica, se vean desvirtuadas o simple-
mente sean desatendidas por la maquinaria burocritica que debia implan-
tarlas. Esto ha llevado, inclusive, en los mds recientes aiios, a manifestaciones
publicas de descontento presidencial.

Por cuanto hace a la judicatura, pregunta Garcfa Pelayo si se compone
de jueces elegidos o de carrera y en qué proporcién y distribucién de instan-
cias. En este sentido es pertinente sefialar que la propensién a profesionalizar
la judicatura se ha acentuado ultimamente como una garantia de capacidad,
idoneidad y probidad. Con todo, en los altos niveles de la judicatura suelen
imponerse, en ocasiones, criterios de caricter estrictamente politico.

En seguida plantea el mismo autor si la judicatura constituye un cuerpo
auténomo, cuyos miembros reciben instrucciones o directivas e, inclusive,
ordenes de autoridades intra o extrajudiciales. En esta materia, como ya
también se vio, la judicatura cuenta con una amplia autonomfa sélo condi-
cionada en aquellos casos en que estd involucrado el principio de estabilidad
de las instituciones publicas.

Una cuestién mds concierne a determinar si las esferas a las que se extiende
una actividad burocritica estatal se limitan solamente a asegurar la gestién
como administracién de los servicios publicos minimos o se amplia a esfe-
ras como la economia, la cultura y la ordenacién de la vida social. Es evidente
que en México la actividad administrativa del Estado ha permeado en un
alto grado la vida econdémica, la actividad cultural y la ordenacién de las
actividades sociales, particularmente por cuanto hace a los sectores del tra-
bajo, de los campesinos y de la clase media, la burocracia incluida.

Finalmente, segin Garcia Pelayo, es necesario saber si las demandas de los
grupos de intereses y en general de los grupos de poblacién se dirigen pre-
ponderantemente a las instancias politicas o a las burocriticas o, en otras
palabras, si es la burocracia o son otras instituciones, como los partidos o
el Congreso, los que proceden a la articulacién e integracién de los intereses.
A este respecto, puede sefialarse categéricamente que las demandas de los
ciudadanos, formuladas de manera individual o colectiva, rara vez se plantean
en una instancia que no sea la de la administracién central.

Como se ve, el sistema politico mexicano estd fuertemente condicionado
por la actividad burocrdtica del Estado y la vida politica gira en torno a
esa actividad burocritica como un apéndice secundario.

Al establecer los conceptos caracterizadores del sistema politico mexicano;
también es necesario atender al binomio representado por la participacién
y la despolitizacion. Pese a los esfuerzos por generar un mayor grado de par-
ticipacién y a los indiscutibles avances de la educacién general, los niveles
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de despolitizacién que se observan en el pais, aun entre los sectores cultural-
mente capacitados, son muy acentuados.

Otra caracteristica del sistema politico mexicano es el proceso de compli-
cidad existente entre los detentadores del poder. La estabilidad politica del
pafs ha sido preservada, ademds de otros aspectos ya mencionados en este
trabajo, por el sistema recambic que se produce entre los titulares de los
6rganos de decisién politica. La no reeleccién presidencial y la limitacién
impuesta por cuanto a las posibilidades de reeleccién en el caso de senadores
y diputados, ha garantizado la posibilidad de que el grupo en ¢l poder
crezca progresivamente. Esto, que por cwanto hace a las actividades legisla-
tivas tiene la desventaja de limitar las posibilidades de profesionalismo y aun
de independencia de los legisladores, por lo que respecta al sistema politico en
su conjunto, ha significado la gran ventaja de abrir expectativas a un im-
portante nimero de personas que aguardan su oportunidad para acceder a
los dérganos del poder. La garantia de ese acceso y la certidumbre de que el
transito por el poder, salvo algunos casos, tiene el caricter de efimero, ha
dado lugar a un sistema de complicidad conforme al cual el que todavia no
accede al poder observa las reglas ortodoxas para llegar a €1, y quien ya
lo ocupé observa a su vez las reglas, también ortodoxas, de la discrecién y
" del repliegue politico para no afectar la accién de sus sucesores. As{ pues,
conformes con su situacién los que aspiran a llegar al poder; mds conformes
todavia los que ya lo ejercen y conformes también quienes ya lo ejercieron,
el proceso de complicidad-lealtad para con el sistema estd plenamente garan-
tizado y a su vez asegura la estabilidad del sistema politico.

2. Actitudes. Frente al sistema politico mexicano suelen adoptarse diversas
actitudes emotivas que recorren la gama que va del triunfalismo al catastro-
fismo, pasando por el escepticismo.

Para realizar una apreciacién objetiva de las caracteristicas del sistema
politico mexicano es necesario un conocimiento preciso de las relaciones que
se dan entre la normatividad y la normalidad, en el orden juridico, y con-
siderar algunos de los importantes indicadores que denotan la actuacién de
los sistemnas politicos,

Son particularmente tiles, en ese sentido, los indicadores que ofrece Karl
Deutsch. En primer término el autor menciona la importancia del presupuesto
como una de las mis importantes pruebas de la actuacién del sistema poli-
tico. La capacidad de un Gobierno, sefiala, para recaudar dinero y luego
gastarlo sensatamente, €s una prueba principal de su actuacién. El presu-
puesto de ingresos por otra parte, revela cudles son los grupes a los que el
Gobierno se muestra dispuesto a sacrificar mas enérgicamente y, viceversa,
cudles son los que reciben el tratamiento mids favorable. Ademids, sefiala el
mismo autor, el financiamiento presupuestario con déficit también consti-
tuye una pauta para estimar el comportamiento del sistema. La inflacién,
agrega, actia como un impuesto indirecto que recae desigualmente sobre
grupos diferentes.

A la luz del criterio mencionado puede decirse que el sistema politico
mexicano ha asumido medidas errdticas, toda vez que, asi como durante al-
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gunos periodos de gobierno la moderacién en el gasto afecté incluso a la
inversion de obras para beneficio social, favoreciendo, en cambio a la inver-
sién privada, en otras ocasiones se ha optado por el desmedido gasto publico
traducido, a la postre, en severas limitaciones para la capacidad adquisitiva
de los salarios.

Un gasto realizado sin programas especificos y atendiendo s6lo a la solu-
cién de requerimientos circunstanciales que, sin parar miente en sacrificios
futures procura obtener satisfactores en el corto plazo, es un tipo de politica
presupuestaria que también se ha practicado dentro del sistema mexicano.
En este sentido el Congreso jamas ha representado una instancia, asi sea
discreta para regular la politica financiera del Estado. La aprobacién del
presupuesto de ingresos y egresos, asi como la cuota piiblica, se lleva a cabo
sin el debido andlisis. Cuando mds, los andlisis practicados se traducen en la
reiteracién de las decisiones presidenciales.

Esas alternativas en cuanto 2 las decisiones econdmicas que afectan sustan-
cialmente a ]a poblacién de México, revelan, en buena medida, el caricter
personalista y, por ende, subjetivo y aleatorio que caracteriza al sistema
presidencial mexicano. En Ia medida que los controles internos dentro del
Gobierno y provenientes de los otros organos del poder, particularmente en
este caso del legislativo, han fracasado, las posibilidades del proceder presi-
dencial se han ensanchado.

Si dentro de una estructura social, como la mexicana, es recomendable la
existencia de un jefe de gobierno fuerte, lo que ya comienza a ser desventajoso
para el propio jefe de gobierno es que las condiciones de su gestién politica,
generadas a partir de su propio poder, se traduzcan para é] mismo en no po-
derse ver asistido por colaboradores efectivos que le hagan ver, en momento
oportuno y en términos precisos, la posibilidad de sus errores de juicio y de
decisién. Fue comentario publice, si bien ha faltado documentacién que
convalide la especie difundida, que durante el periodo de gobierno del presi-
dente Luis Echeverria, el secretario de Hacienda Hugo Margain desautorizd
ante el Presidente algunas de sus decisiones. La consecuencia fue la desti-
tucién del funcionario.

Otro indicador, sefialado también por Deutsch, se refiere a la calidad de
los lideres. En este sentido, las etapas sucesivas recientemente transcurridas
en México denotan también diversos caracteres por cuanto hace a la calidad
de los lideres en cada momento. Por una parte, dado el sistema de recambio
sexenal que se produce, muchos de los mis experimentados administradores
dejan su puesto a los representantes de nuevos grupos o corrientes politicas,
o a las personas afines a quien ocupa la Presidencia de la Repiblica, sin
que necesariamente tengan por si mismos las posibilidades de ostentarse
como representantes de un sector de la opinién politica del pafs. Asi, el sis-
tema de recambio se traduce, en la prictica, en un proceso de interrupciones
periodicas que no permite Ia consolidacién de una clase politica estable. Las
ventajas que esto tiene consisten bdsicamente en evitar un monopolio perenne
del poder; las desventajas se constituyen por un constante improvisar y, desde
luego, repercuten en deterioro del progreso nacional. En todo caso, la opcidn
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se plantea entre una estabilidad precaria y un progreso cierto, o entre una
estabilidad firme y un progreso moderado. El sistema ha optado por esta
segunda alternativa.

Por otra parte, asi que transcurre el tiempo y que nos alejamos cronolégica-
mente del proceso revolucionario del primer cuarto del siglo, el tipo de li-
deres emergentes difiere radicalmente de los que en su origen militaron dentro
del partido en el Gobierno. Esto ha trafdo como consecuencia la burocratiza-
cidén del sistema politico mexicano, como ya se vio anteriormente.

Con todo, subsisten algunos de los wltimos lideres importantes producidos
por el sistema politico mexicano en sus inicios. Tal es el caso de Fidel
Veldzquez, que ha encabezado durante varios lustros al movimiento obrero
afin al Gobierno. Son muchas las inquietudes que plantea la que en algin
momento serd ineludible necesidad de sustituir al dirigente obrero. Los efec-
tos para el sistema de su sustitucién inadecuada, por un lider incompetente,
podrian traducirse en serios reveses para la vida misma de la actual organiza-
cién politica del pais.

Por las caracterfsticas burocratizantes del sistema y por el ejercicio hege-
monico del poder por parte del Presidente de la Republica, la formacién
de lideres politicos ha tendido a ser precaria. De ahf los temores de que al
frente del movimiento obrero pueda quedar una persona susceptible de ser
rebasada por su propia organizacién o incapaz de mantener la presencia
politica que hasta este momento ha caracterizado a la organizacién obrera
denominada Confederacién de Trabajadores de México y al Congreso del
Trabajo. Ya los ejemplos previos de la Confederacién Nacional de Organiza-
ciones Populares, organismo de participacién politica que aglutina particular-
mente al sector burocridtico, y de la Confederacién Nacional Campesina, han
sido lo suficientemente graves para denotar la necesidad de lideres politicos
en el pafs. En efecto, tan pronto como al frente de esas organizaciones
dejaron de estar politicos profesionales formados particularmente en la ter-
cera, cuarta y quinta décadas del siglo, Ia influencia politica de las organiza-
ciones decrecié y la capacidad de que ellas mismas actuaran como interme-
diarias entre los poderes constituidos y los destinatarios del poder, virtual-
mente desaparecid. He aqui otro sintoma del proceso burocratizante vivido
por el sistema politico mexicano y otra consecuencia desventajosa de la
concentracién del poder en manos del Presidente. :

Es preciso, en todo caso, subrayar que esa concentracién del poder en
manes del Presidente resulta no tanto de la decisién absorbente y monopoli-
zadora del propio Jefe del Ejecutivo, cuanto de las presiones publicas pro-
venientes de todos los sectores, que sélo esperan de ¢l respuesta a sus problemas
¥ que lo han convertido, virtualmente, en el centro mis importante de las
decisiones dentro del sistema.

Esto ultimo nos Ileva a otro de Jos indicadores que ya el mencionado Deutsch
sefiala: la calidad de los cindadanos. En efecto, ciudadanos que manifiestan
su descontento por el poder presidencial, pero que lo esperan todo del poder
presidencial, no son ciudadanos que puedan cooperar en el sentido de libe-
ralizar las caracteristicas actuales del sistema. Por lo demis, de acuerdo con
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la formacién tradicional del mexicano, las preocupaciones de moral privada
prevalecen sobre las de moral publica. En otras palabras, a diferencia de lo
que ocurre en pafses con mayor grado de desarrollo, particularmente en Euro-
pa y Estados Unidos, €]l coman de la gente propende a defender con mayor
encono las cualidades de su organizacién familiar, al tiempo que se des-
preocupa por las irregularidades producidas en el sector publico. Es tolerable
la corrupcién oficial y es inadmisible la que proviene del dmbito familiar.
Esto explica, entre otras cosas, el contraste que se da frente a una, reaccién
como la que se produjo en Estados Unidos con motivo del asunto Watergate
y la indiferencia publica con que el mexicano medio ha conccido de la
consignacion de importantes politicos. Eso también explica, por una parte,
la queja mordaz en contra de administradores menores y de funcionarios
importantes proclives a recibir dadivas por parte de aquellos a quienes pres-
tan servicios y, por {a otra, Ia reticencia frente al cumplimiento de deberes tan
elementales como el de cubrir en tiempo y satisfactoriamente con las obliga-
ciones de cardcter fiscal. :

Por lo dem4s, es bien sabido que la fuente de la corrupcién no se encuen-
tra sélo en la existencia de funcionarios inmorales sino particularmente en
la actuacién de grupos econdmicos de poder, corruptores. Son muchos los
contratistas que para obtener contratos de aprovisionamiento o de obra
ofrecen crecidas didivas a los funcionarios competentes para adjudicarlos, y
son muchos también los empresarios que eluden el cumplimiente de su cobli-
gacion de caricter fiscal e, incluso, la cobertura de las cuotas de seguridad
social, y cuando el monto de su adeudo llega a ser muy crecido suelen plan-
tear a las autoridades la disyuntiva de, o bien hacer ajustes mediante un
convenio especial sobre ese monto, o bien verse precisados a cerrar una fuente
de trabajo. Este procedimiento de extorsién también induce a actos de co-
rrupcién, auspiciades por los destinatarios del poder publico, que llevan
aparejados no el desprestigio propio, sino el de aquéllos contra quienes se ejer-
cen, que son los detentadores del poder. Estas actitudes se ven favorecidas,
en todo caso, por el sigilo con que tales operaciones se llevan a cabo y por la
imposibilidad de que otros érganos del poder intervengan en la supervisién
o siquiera tomen conocimiento de cuanto se hace en esas materias.

Uno mis de los indicadores se refiere a la cultura politica de los ciuda-
danos. En este caso no se dispone de indagaciones recientes que permitan
apreciar el grado de interés y el nivel de participacién de los ciudadanos
en las cuestiones de orden publico. Lo mias evidente, en tode caso, es la
marcada propensién a abstenerse en los procesos electorales. En el caso de
las ultimas elecciones federales llevadas a cabo en México (julio, 1979), la
introduccién de un nuevo sistema electoral y la existencia de un padrén
incompleto y no depurado, como las propias autoridades reconocieron, pu-
dieron haber influido para acentuar la abstencién electoral.

Se ha pretendido ensanchar los cauces de participacién y se ha favorecido
la intervencién en el proceso electoral de nuevos partidos politicos, entre
ellos del Comunista. A pesar de ello, mas del 509, de los potenciales elec-
torales se abstuvieron de depositar su voto.
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Debe tenerse mucho cuidado en no apreciar la reaccién de los ciudadanos
en México con las mismas pautas que se apreciaria en pafses con tradicién
electoral. En el caso mexicano la sola certidumbre de que existe un partido
invariablemente triunfador, comeo es ¢l Partido Revolucionario Institucional,
suele surtir efectos inhibitorios entre quienes se oponen al predominio de
ese partido, as{ como, en muchos de quienes estin de acuerdo con el mismo,
no produce una conviccidn de que sea necesario su voto. En otras palabras,
entre los abstencionistas se encuentran muchos de jos intransigentes enemigos
del sistema y muchos mds de sus partidarios; los primeros no participan, para
manifestar su inconformidad o patentizar su escepticismo a propésito de la
utilidad y eficacia del voto; los segundos no lo hacen por considerarlo ya
innecesario. A esto hay que agregar que los partidos polfticos se han visto
invadidos por la rutinaz, y tampoco han podido captar el interés del
electorado.

Un indicador mds de la actuacién del sistema politico es el que Deutsch
denomina como la naturaleza de la autoridad y se plantea si el liderazgo se
obtiene por méritos o a través de las contiendas electorales. En este sentido,
al trazar las caracteristicas de la burocracia mexicana con fundamento en el
esquema ofrecido por Garcia Pelayo, ya se ha hecho amplia referencia a
la procedencia burocrdtica de los funcionarios publicos.

A continuacién se examina lo que el autor llama “la prueba de los dere-
chos humanos”. También, en este sentido, en la seccién correspondiente, se
ha hecho un anilisis del sistema de las garantias constitucionales en México.

En siguiente término Karl Deutsch sugiere examinar los indicadores cuan-
titativos, referidos bdsicamente a las esperanzas de vida, a la riqueza y creci-
miento econémico y a la magnitud de la desigualdad.

A este respecto, en México son evidentes los progresos por cuanto a las
esperanzas de vida e, incluso, al crecimiento econémico, no asf la magnitud
de la desigualdad no parece haber cambiade sustancialmente, en nimeros
relativos, con relacién a la que se produjo durante la dictadura del siglo x1x.
Ia concentracién de Ia riqueza constituye un dato caracteristico de la vida
econdmica mexicana y, si bien es verdad que €l crecimiento se ha producido,
no lo es que sus beneficios sean compartidos por igual.

Las esperanzas de vida, a su vez, se han ensanchado, particularmente en
las dreas urbanas. Con todo, en las zomas rurales, y aun en las principales
concentraciones urbanas, donde ya se comienzan z producir fendémenos de
contaminacién atmosférica muy serias, es posible encontrar una disminucién
en la calidad de la vida.

Finalmente, Deutsch utiliza el esquema de Massao Maruyama para apre-
ciar la actuacién del sistema politico. Distingue entre el sistema centrifugo
o descentralizado, que tiende a asignar el poder hacia afuera y el sistema
centripeto, que tiende a depositar el poder en un solo centro, Paralelamente
se debe determinar si esas formas son asociativas, en el sentide de contener
tradiciones para la formacién de grupos auténomos, o disociativas, si el
patrén de conducta es el opuesto. Entre mayor sea la propensién de un sis-
tema en el sentido centrifugo y asociativo, mis cerca se estard de una
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democracia federal descentralizada. Si la propensién es en el sentido cen-
tripeto y disociativo se marchard hacia el totalitarismo. Si lo que se produce
es una tendencia asociativa y centripeta, se avanzard hacia la democracia
centralizada. Si las inclinaciones son de cardcter disociative y centrifugo, se
producird la pulverizacién y la apatia politica.

En este punto, al igual que cuando se planted el aspecto de la dasificacion
de las constituciones, habria que sefialar que también los sistemas politicos,
como las propias constituciones que los caracterizan, fluyen incesantemente,
y es posible que en una determinada edad del sistema se encuentren ten-
dencias divergentes de las que se producen en una edad previa o en otra
posterior. En el caso actual de México, puede decirse que la tendencia del
sistema se da en el orden centripeto, es decir, de concentracién del poder
en un solo centro y que la capacidad asociativa de los mexicanos se pro-
duce de muy desigual manera y con muy modestos resultados, a excepcién
de los grupos econémicos importantes. Asf, cabe la paradoja de que sea por
la accion de estos grupos, que favorecen y practican una alta concentracién
de la riqueza en detrimento del bienestar general, que el sistema politico
no propenda hacia una solucién totalitaria sino a una democracia centra-
lizada. Esto explica también que el sisterna procure mantener un equilibrio
de poder frente a los grupos internos econdmicamente poderosos, pues si
bien cuenta con los clementos politicos, financieros y juridicos suficientes
para asfixiarlos, el costo que tendria para la Nacién un acto semejante seria
el de generar un sistema totalitario.

Ademads, la centralizacion del poder también favorece la posicién politica
del pais en sus relaciones con el extranjero, Si a las flaquezas de un pafs
pobre se sumara la fragilidad de un gobierno débil, de un poder que no lo
sea, las consecuencias generales serfan altamente desfavorables. Por eso, entre
las varias causas que ya se han apuntado para explicar el por qué de las
tendencias centripetas, no puede preterirse la que corresponde a la necesidad
de mantener una fuerte presencia externa, particularmente por cuanto hace
a las relaciones con Estados Unidos,

3. Hipdtesis. Hasta aqui hemos visto cémo se comporta el sistema politico
mexicano y hemos revisado muy sucintamente sus principales caracteristicas
definitorias. Se trata, en efecto, de un sistema presidencial dentro del cual
las libertades democriticas estin garantizadas, mas no siempre son ejercidas.
Las posibilidades de un desarrllo mds abierto, sin embargo, existen dentro
de Ja Constitucién y es evidente el empefio del propio poder por hacerlas
funcionar en el 4mbito de la sociedad desorganizada. Falta, sin embargo, la
decisién de adoptar medidas més decididas, cuyo costo politico, desde luego
puede ser grande en la medida que reduzca las posibilidades de e]ercmo del
poder en manos especificamente del Presidente.

Dentro del propio sistema hay quienes, evidentemente, se oponen a una
mayor liberalizacion, aduciendo que, ¢n la medida que el sistema presidencial
se debilite, se fortalecen los grupos de intereses particulares. Esto podria ser
cierto, pero s6lo en el caso de que las facultades que en este momento
resultan para la Presidencia de la Reptiblica fueran transferidas a estos gru-
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pos particulares y no a la sociedad en su conjunto. Esto Gltimo no es una
férmula retérica. Existen elementos constitucionales idéneos para hacerlo
posible, particularmente a través del reforzamiento de las facultades de
contro] que se puedan dar a otros érganos del poder. En suma, en la medida
que se descentralice el ejercicio de las funciones de autoridad y que este
ejercicio se aproxime a las previsiones normativas ya vigentes, habrd de darse
de manera natural un proceso de liberalizacién que permitird garantizar la
satisfaccién de las necesidades sociales y la contencién de los intereses par-
ticulares dentro de los limites que a cada cual corresponden.

Es previsible que este proceso se dé en los préximos afios, 2 menos que se
decida sofocar toda posibilidad de disensién politica. La sola intervencién
de nuevos partidos politicos en la Cdmara de Diputados no serd suficiente
para dar a esos partidos la capacidad de tomar decisiones politicas; pero si
el sistema politico mexicano sigue siendo receptivo, la presencia de esos par-
tidos le obligard a buscar nuevas férmulas de composicién y de reparto del
poder. De otra forma la esclerosis del sistema podrd hacerse evidente y en-
tonces sélo la opcién radical de endurecerse podria salvarle. Aun en este
caso, el sistema ya no seria el mismo.

Por todo lo visto podemos concluir preguntindonos si en México se pro-
duce un presidencialismo sui generis, una democracia peculiar o un consti-
tucionalismo heterodoxo. Y la respuesta serd que nuestro sistema presidencial,
nuestra democracia y nuestra vida constitucional son el resultado de una
vida social donde las disparidades son muy evidentes, tanto en el 4mbito de
la cultura cuanto en el orden econdmico; tanto por los origenes de visi6n
histérica entre dos pueblos tan desemejantes como el mexicano y el espafiol,
cuyas culturas ludieron, cuanto por las insatisfacciones acarreadas a lo largo
de un siglo de violencia y de pobreza; tanto por lo encontrado de las grandes
esperanzas y de las menguadas posibilidades, cuanto por el contraste entre
lo mucho que se ha ofrecido y lo reducido de lo alcanzado.

Ese es el paisaje que ofrece el sistema politico mexicano. No es posible
encasillarlo en un solo rubro ni detenerlo en un solo instante. Es necesario,
si, verlo con cuidado y cuidarse mucho de calificarlo antes de analizarlo.

Diego VaLaADEs





