UNA NUEVA PERSPECTIVA DEL ESTADO
CONSTITUCIONAL

La idea anfictiénica del Estado constitucional recorre toda la
magna obra del profesor Peter Héberle. En uno de sus trabajos
de sintesis, El Estado constitucional,’ el eminente tratadista for-
mula un planteamiento central al identificar lo que denomina
“Estado constitucional cooperativo”. Este concepto, nuevo y
muy acertado, del Estado contemporaneo, implica que la socie-
dad abierta s6lo puede serlo en una doble dimension: interior y
exterior. Seria contradictoria una sociedad plural y libre s6lo en
sus expresiones internas, pero clausurada hacia fuera, como lo
seria una que mantuviera la apertura hacia el exterior y el herme-
tismo hacia adentro. Una sociedad que funcionara en esos térmi-
nos no corresponderia a los presupuestos de un Estado constitu-
cional.

De esa construccion conceptual desarrollada por el profesor
Héberle resultan dos consecuencias: la primera consiste en que el
Estado constitucional estd inserto, por su naturaleza, en el gran
contexto internacional como una entidad cooperativa, en tanto que
contribuye al desarrollo del derecho y de la cultura en un espacio
que trasciende su propio territorio; la segunda se traduce en que
el pluralismo juridico y cultural implica asimismo una estructura
descentralizada del poder nacional, a través de instituciones fe-
derales o regionales.

Ese es el gran tema del trabajo que ahora edita el Instituto de
Investigaciones Juridicas, gracias al dedicado esfuerzo de tra-
duccion del profesor Joaquin Brage Camazano, a quien tam-

I El Estado constitucional, México, UNAM, 2001.
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bién se debe un erudito estudio introductorio. El presente volu-
men recoge, en mas de un sentido, la rica experiencia de los
tratadistas aleman y espafiol, que ya ha dado maultiples frutos
previos, y que en esta ocasion nos permite disponer de un nota-
ble estudio sobre la descentralizacion del poder que seguramen-
te servira de apoyo a otros analisis doctrinarios y a diversos de-
sarrollos institucionales.

Son muchos los estados constitucionales que se encuentran en
una etapa de ajustes relacionados con sus procesos de descentra-
lizacion del poder. El poder estatuyente, como acertadamente le
denomina Pedro de Vega, en Espafia, tiene una magnitud que
hasta hace poco tiempo era imprevisible; las tendencias descen-
tralizadoras estan presentes en Estados tradicionalmente unita-
rios, como el francés y el italiano; en Alemania se perfila la revi-
sion del federalismo; en América Latina algunos Estados como
Perti y Colombia, comienzan a asomarse, con interés, a los me-
canismos de descentralizacion; en Argentina se introdujeron mo-
dalidades sugerentes en cuanto al sistema federal mediante la re-
forma de 1994.

Este texto también es oportuno en la coyuntura de un cambio
en México. Por eso es inevitable formular algunas reflexiones
adicionales a las que contiene el muy documentado estudio de
Joaquin Brage, sobre el contexto mexicano en que se produce su
publicacion.

El federalismo mexicano ha padecido diferentes obstaculos.
Los iniciales estuvieron relacionados con la tradicion centralista
novohispana, con el militarismo presente a lo largo del siglo
XIX, con cuestiones de orden cultural y econémico, y con iner-
cias no superadas. En el siglo XX hubo otros factores que afecta-
ron al federalismo, en este caso vinculados con el sistema consti-
tucional, particularmente con motivo de las obligaciones de
prestacion correspondientes a los derechos de contenido social.
La concentracion de facultades constitucionales se vio reforzada
por la concentracion analoga de potestades politicas que tuvieron
su origen en la Constitucion de 1917 y que fueron acentuadas
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por sus sucesivas reformas, y por el surgimiento y desarrollo de
un partido hegemoénico organizado, entre otras cosas, para con-
trarrestar la formacién de fuerzas politicas locales

Aun cuando a lo largo del siglo XX también se registraron pro-
cesos que compensaron algunas de las tendencias centralizadoras,
como el desarrollo cultural y econémico de diversas regiones, la
presencia de un partido hegemonico imprimi6 al sistema constitu-
cional un comportamiento adverso a la descentralizacion federal.

Como parte de las practicas politicas propias de un sistema al-
tamente concentrador del poder, los presidentes de México han
tenido una presencia personal sistematica e intensa en los dife-
rentes estados de la Union. Esta decision recurrente asfixio a las
autoridades locales y las limitd considerablemente en cuanto a
sus posibilidades de desempenar una eficaz accion mediadora
para atender cuestiones relevantes de orden politico. Reprodu-
ciendo instintivamente el comportamiento itinerante que los mo-
narcas medievales adoptaron para equilibrar al poder feudal, los
presidentes de México suelen visitar los estados con el afan de
significar la posicion de dominio que resulta de los recursos
econdémicos puestos a su disposicion y de rentabilizar las
inversiones federales traducidas en obra publica.

En el transcurso del tiempo los presidentes se convirtieron en
la fuente mas eficaz de soluciones para los problemas locales, y
su ausencia tendio a ser interpretada como falta de apoyo o como
expresion de distancia politica con relacion a los gobernantes es-
tatales o municipales, o como una muestra de desinterés por los
asuntos de la entidad preterida en sus periplos. La presencia con-
tinua de los presidentes abatid las responsabilidades de las auto-
ridades locales, que fueron perfilandose como un desdoblamien-
to vicarial del poder central.

Es probable que no todos los protagonistas de esas acciones
invasivas hayan sido conscientes de los efectos que producian en
cuanto a la distorsion de las instituciones federales, ni de las
consecuencias proyectadas sobre el sistema de mediacidon politi-
ca; el caso es que incluso sin saberlo o sin proponérselo delibera-
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damente, los titulares del poder nacional han contribuido a
reducir la funcionalidad del sistema federal.

A lo largo de las décadas fue utilizada, ademas, una institucion
altamente lesiva, conocida coloquialmente como “desaparicion de
poderes”, que consistio en la aplicacion deformadora, y por ende
en una practica anticonstitucional, de una norma adoptada en
1917 para la defensa del sistema federal. La interpretacion abusiva
del articulo 76,V? de la Constitucion, hizo que lo previsto para la
proteccion del federalismo, se volviera en su contra.

El Constituyente de 1856-1857 suprimi6 al Senado; en 1874,
empero, una reforma constitucional reincorporé esa Camara a la
vida institucional del pais. El articulo 72,B, incluyé dos fraccio-
nes que no figuraban, antes de esa reforma, entre las facultades
de la Camara de Diputados. Una, a la que correspondio la frac-
cion V, es igual a la que hoy aparece con el mismo numeral en el
articulo 76, con excepcion de la tltima parte, que fue adicionada
en 1917: “Esta disposicion regira siempre que las Constituciones
de los estados no prevean el caso”. La otra fraccion adicionada
fue la VI, cuyo texto es el mismo que hoy consta en el numeral
equivalente,? pero que en 1917, por un descuido, qued6 al final
del articulo 76 como fraccion VIII. La combinacion de esas dos
fracciones dio lugar, durante décadas, a una interpretacion con-

2 “Declarar, cuando hayan desaparecido todos los poderes constitucionales
de un Estado, que es llegado el caso de nombrarle un gobernador provisional,
quien convocara a elecciones conforme a las leyes constitucionales del mismo
estado. El nombramiento de gobernador se hard por el Senado a propuesta en
terna del presidente de la Republica con aprobacion de las dos terceras partes
de los miembros presentes, y en los recesos, por la Comisiéon Permanente, con-
forme a las mismas reglas. El funcionario asi nombrado, no podra ser electo
Gobernador constitucional en las elecciones que se verifiquen en virtud de la
convocatoria que ¢l expidiere. Esta disposicion regira siempre que las Consti-
tuciones de los Estados no prevean el caso”.

3 “Resolver las cuestiones politicas que surjan entre los poderes de un
Estado cuando alguno de ellos ocurra con ese fin al Senado o cuando con moti-
vo de dichas cuestiones se haya interrumpido el orden constitucional, median-
do un conflicto de armas. En este caso el Senado dictara su resolucion, sujetan-
dose a la Constitucion General de la Republica y a la del Estado”.
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tradictoria de las facultades del Senado con relacion a la vida in-
terior de las entidades federativas. Ambas fracciones subsisten,
conforme a su redaccion original de 1874 (con la excepcidén
apuntada en la fraccion V y un ajuste en la parte final de la VI),
pero su aplicacion ha variado. Veremos, en particular, la
concerniente a la fraccion V.

Una lectura intencionada del precepto, condujo a la conclu-
sion de que la decision del Senado tenia efectos constitutivos,
y no meramente declarativos, de manera que ese cuerpo cole-
giado no se limitaba a constatar que “los poderes constituciona-
les” de un estado habian “desaparecido”, sino que, por virtud de
su decision, esos poderes “desaparecian”. A tal punto ha sido
aceptada esta infundada lectura de la Constitucion federal, que
varias normas locales la suscriben. Por ejemplo, la Constitucion
de Michoacan, reformada en este punto en 1960 dice:

Articulo 58.- En caso de que se declaren desaparecidos los Po-
deres del Estado, sera Gobernador el funcionario a quien corres-
ponda, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 160 de esta
Constitucion, o en su defecto, el que designe la Camara de Sena-
dores o la Comision Permanente del Congreso de la Unidn, en
los términos de la Constitucion General de la Republica.

Ese texto es comprensible, si se toma en cuenta que fue elabo-
rado durante el periodo de mayor expansion del poder presiden-
cial y del partido hegemonico. Sin embargo, la fuerza de la iner-
cia y la fragua de una cultura de la sumision se advierte en el
texto de la Constitucion de Veracruz, de 2000, que establece:

Articulo 83. En caso de declaratoria de desaparicion de Pode-
res por el Senado de la Republica, si este no designare a quien
asumira el Poder Ejecutivo con el caracter de provisional, lo
hara alguno de los individuos que fungieron como servidores
publicos en los Poderes inmediato anteriores a los que se decla-
ran desaparecidos, en el orden siguiente:

I. El altimo Presidente del Congreso;
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II. El Presidente de la ultima Diputaciéon Permanente;
III. El ultimo Presidente del Tribunal Superior de Justicia.

Puede observarse, a través de estos ejemplos, que podrian
multiplicarse, que las Constituciones estatales aceptaron con
mansedumbre una interpretacion contra legem de la Constitu-
cion federal, que resulta claramente lesiva del orden interno de
cada entidad y que afecta la independencia de sus autoridades. El
texto constitucional es inequivoco: el Senado s6lo tiene faculta-
des para constatar que “han desaparecido” “lo poderes” de un es-
tado, y acto continuo declara que, con ese motivo, “ha llegado el
caso de nombrarle un gobernador provisional”.

La hipoétesis que contempla el precepto constitucional es de
realizacion muy remota. Las Uinicas formas de que los “poderes”
(en realidad, sus titulares) desaparecieran, consistirian en que fa-
llecieran o dimitieran simultdneamente. En el caso de que esa
llamada desaparicion se debiera a que los titulares de los 6rganos
del poder hubiesen sido desconocidos por agentes imprevistos,
se estaria en el caso de una quiebra del orden constitucional. En
realidad no se trataria de un caso de desaparicion de los poderes
sino de interrupcion de la observancia de la norma constitutiva
del estado en cuestion, en cuyo caso podria invocarse la aplica-
cion del articulo 119 de la Constitucion federal. En cuanto a este
fenomeno, las Constituciones estatales siguen el modelo del ar-
ticulo 136 de la federal, y resulta absurdo que ésta confiera
facultades al Senado para nombrar a un gobernador como
paliativo para una situacion de quiebra constitucional.

La ley reglamentaria del articulo 76 constitucional es clara-
mente contraria a la Constitucion, pues convierte al Senado en
un tribunal que juzga sin escuchar, y que resuelve nada menos
que sobre el desempefio constitucional de los titulares de los or-
ganos del poder local.*

4 “Articulo 20. Se configura la desaparicion de los poderes de un Estado
unicamente en los casos de que los titulares de los poderes constitucionales: .-
Quebrantaren los principios del régimen federal. 11.- Abandonaren el ejercicio
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El articulo 76,V es uno de los preceptos menos afortunados de
la Constitucion, pero se ha preferido conservarlo, pese a su clara
incongruencia, precisamente porque resulta funcional para el
propoésito de mantener un instrumento de control sobre los go-
bernadores. Es una norma que no resiste el analisis, a menos que
se le considere como indicativa del descuido con el que se ha
construido el sistema federal en la propia Constitucion. Las mo-
tivaciones del precepto son mas o menos claras: se trata de un
mecanismo de control, al que se envolvid en un lenguaje contra-
dictorio incompatible con un Estado constitucional. Su aplica-
cion fue particularmente frecuente durante el cenit del autorita-
rismo mexicano.

Aun cuando esta facultad esta atribuida al Senado, el sistema
politico con un presidencialismo fuerte y un partido hegemoni-
co, la ponia en manos del presidente de la Republica. La existen-
cia de ese partido, a cuya cabeza se encontraba siempre el presi-
dente, permitia que fuera ¢l quien decidiera la postulacion de los
candidatos a los gobiernos estatales que, con una sola excepcion
en sesenta afios (entre 1929 y 1989), siempre resultaron elegi-
dos.> Pero los gobernadores no s6lo debian su cargo a la decision
presidencial; para subrayar su dependencia con relacion al presi-
dente, estaban expuestos a la remocion cuando el presidente lo
determinara. Esta era la funcion de la “declaracion de desapari-
cion de poderes”.

de sus funciones, a no ser que medie causa de fuerza mayor. Ill.- Estuvieren
imposibilitados fisicamente para el ejercicio de las funciones inherentes a sus
cargos o con motivo de situaciones o conflictos causados o propiciados por
ellos mismos, que afecten la vida del Estado, impidiendo la plena vigencia del
orden juridico. 1V.- Prorrogaren su permanencia en sus cargos después de fe-
necido el periodo para el que fueron electos o nombrados y no se hubieran ce-
lebrado elecciones para elegir a los nuevos titulares. V.- Promovieren o adopta-
ren forma de gobierno o base de organizacion politica distintas de las fijadas en
los articulos 40 y 115 de la Constitucién General de la Republica”.

5 La excepcion fue en el caso del estado de Sinaloa, donde fue elegido go-
bernador el coronel Rodolfo T. Loaiza, en 1940. Muri6 asesinado, siendo go-
bernador, en 1944,
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A tal punto fue utilizada esa decision politica, que en los pri-
meros veinte afos de vigencia de la Constitucion fueron removi-
dos, en diferentes momentos, gobernadores de todos los estados,
con excepcion del estado de Hidalgo. En algunos casos, esta si-
tuacion se presentd en varias ocasiones.® En total, en este perio-
do el mecanismo destituidor se aplicd en 53 oportunidades y se
convirtié en un eficaz instrumento de intimidacion que afectaba
gravemente la autonomia de los estados de la Union.

Otro indicador de la propensién reductora del sistema federal,
consiste en la aplicacion del articulo 124 constitucional, con re-
lacion al 73, relativo a las facultades del Congreso federal. Con-
forme al articulo 124, “las facultades que no estan expresamente
concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se
entienden reservadas a los estados”, por lo que en la medida en
que se amplien las atribuciones conferidas al Congreso en el ar-
ticulo 73, se reducen las atribuidas a los estados por virtud del
articulo 124.

Las 51 adiciones introducidas al articulo 73 entre 1921 y 2006
denotan el considerable aumento de facultades federales. No es
accidental que se trate de la disposicion constitucional que mas
veces ha sido reformada. Al ensancharse el nimero de atribucio-
nes federales, se estrechan las posibilidades de que las autorida-
des locales puedan atender de manera directa, oportuna y eficaz
las expectativas de sus comunidades. En estas condiciones las
acciones de gobierno recaen, fundamentalmente, en autoridades
lejanas, cuyos numerosos delegados adquieren por lo mismo un
peso excesivo con relacion a las locales. Es manifiesta la
disfuncionalidad que la propia Constituciéon genera en este as-
pecto.

Sin embargo, también se advierten otros fendémenos no menos
inquietantes por paradodjicos. El antiguo régimen autoritario ha
venido siendo paulatinamente desmontado a raiz de las reformas

6 En Chiapas, 3 veces; en Guanajuato, 3; en Guerrero, 3; en Jalisco, 3; en
Morelos, 3; en Nayarit, 3; en Puebla, 4; en Tamaulipas, 4.
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electorales, en particular la de de 1996; esto no obstante, subsis-
ten numerosas practicas instauradas durante ese periodo que se
extendio a lo largo de décadas. Ademas, la estructura autoritaria
de la Constitucion permanece intacta, salvados los aspectos elec-
torales. Al haber cesado de operar un partido hegemoénico, desa-
parecio el eje del poder nacional y se fragmentd en una multipli-
cidad de expresiones de poder local que ha pasado a ser ejercido
por los gobernadores. El presidente mantuvo su presencia
itinerante, pero no con la fuerza suficiente para contrarrestar la
influencia politica en expansion de los gobernadores.

En tanto que no ha sido modificado el sistema constitucional
que auspicia la concentracion del poder, el proceso electoral por
si solo tampoco ha podido generar una nueva forma de conducta
democratica de los agentes politicos, de manera que en cada una
de las treinta y dos entidades federativas (31 estados y el Distrito
Federal) se tiene la presencia de gobernantes que reproducen en
todos sus aspectos los elementos del arcaico presidencialismo
mexicano. En estas condiciones el fortalecimiento del poder po-
litico local no puede ser entendido como un avance del federalis-
mo, porque lo que ha ocurrido es el surgimiento de nuevos cen-
tros acaparadores del poder. El renaciente caciquismo no es
equiparable al federalismo, por mas que sea éste el argumento
que se invoque.

Las tendencias centralizadoras del poder, asi sean ejercidas en
el ambito local, desvirtian la naturaleza del Estado constitucio-
nal, y por tal razén tampoco son afines a un sistema federal real.
El sistema presidencial, desde su origen en México, ha sido un
adversario del sistema federal. Aunque no se han encontrado las
claves para hacerlos compatibles, es necesario considerar que la
tendencia natural del Estado constitucional se orienta en el senti-
do de ampliar los contenidos y la positividad del federalismo, y
en direccion inversa implica reducir los efectos de la concen-
tracion del poder presidencial.

Como signo alentador, empero, han comenzado a surgir algu-
nas reformas en los espacios locales relacionadas con la estructu-
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ra judicial. En cierta medida es ésta la parte mas dinamica de la
actividad institucional local. Numerosas Constituciones han en-
sanchado el catalogo de derechos fundamentales y han adoptado
instrumentos locales de garantia. En 1986 el profesor Jorge Ma-
drazo y yo elaboramos un modelo de constitucion local, que pre-
sentamos ante el IV Congreso Iberoamericano de Derecho Cons-
titucional celebrado en Madrid dos afos después. En ese
proyecto incluimos el amparo local y la organizacion de una sala
constitucional en los tribunales de justicia.” Esta sala tendria a su
cargo resolver las controversias constitucionales surgidas entre
los organos del poder local, la acciéon de inconstitucionalidad
contra disposiciones locales que se consideraran contrarias a la
norma suprema del estado en cuestion, y la cuestion de inconsti-
tucionalidad, para desahogar consultas de los jueces y tribunales
locales sobre la constitucionalidad de una ley local aplicable a
un proceso en particular.

A partir del afio 2000, cuando fue adoptada una nueva Consti-
tucion en el estado de Veracruz, se introdujo el control de consti-
tucionalidad en el ambito local. Han seguido esta linea las Cons-
tituciones de otros estados: Chiapas, Coahuila, México, Nuevo
Leon, Querétaro y Quintana Roo, y algunos mas tienen previstas
reformas analogas.

En el ambito juridico también hay rezagos considerables en el
federalismo mexicano. La falta de una politica para auspiciar la
uniformidad del derecho genera profundas diferencias y contra-
dicciones en cuanto a las normas a las que estan sujetos los habi-
tantes del pais. En materia civil, por ejemplo, la competencia es
local, pero en materia mercantil la competencia es federal. En un
aspecto tan sensible como el penal, subsisten tantos codigos sus-
tantivos y adjetivos como entidades federativas hay. En estas
condiciones se hace recomendable la instauraciéon de una Confe-
rencia Nacional de Juristas que formule recomendaciones para la

7 Véase Memoria del IV Congreso Iberoamericano de Derecho Constitu-
cional, México, UNAM, 1992, pp. 675 y ss.
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actualizacion del derecho local, conforme a patrones de uni-
formidad normativa progresiva, en el ambito de una concepcion
mas amplia del sistema federal.

La influencia del pensamiento héberliano se advierte clara-
mente en los paises de lengua espaiola. El nimero de citas es un
claro indicador de como las ideas del profesor aleman se toman
como una referencia en ascenso. En el caso de esta obra es previ-
sible que sus reflexiones en torno a la teoria mixta del Estado fe-
deral, sus observaciones acerca del comportamiento de los siste-
mas federales contemporaneos y las recomendaciones que de
ellas se desprenden, asi como la asociacion entre los fendmenos
juridicos y culturales, que se aprecian con interés creciente y co-
mienzan a ser mensurados entre nosotros, produciran un efecto
muy alentador entre quienes alientan preocupaciones relaciona-
das con la actualizacion y vigorizacidn de los sistemas federales.

Debo agradecer al profesor Brage la iniciativa de traducir es-
ta obra, y haberla puesto a disposicion de este Instituto. La pre-
sencia de don Joaquin es muy apreciada en México, donde ya
estamos familiarizados con su abundante y muy calificada pro-
duccidn cientifica. Su obra La accion de inconstitucionalidad,?
por ejemplo, le ha valido un merecido reconocimiento como un
profundo cultor del derecho procesal constitucional. El esfuer-
zo del profesor Brage, en este caso, nos permite acceder al co-
nocimiento de una nueva y sugerente perspectiva del Estado
constitucional.

Diego VALADES

8 La accidn de inconstitucionalidad, México, UNAM, 1998; 2a. ed., 2000.



