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HACIA UNA CONSTITUCION NORMATIVA
Jaime GRDENAS GRACIA
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lll. Los elementos extrajuridicos de una Constitucién normati-

va.lV. Los elementos juridicos de mantenimiento de la Constitu-
cion normativayV. Conclusiones.

|. SIGNIFICADO DE UNA CONSTITUCION NORMATIVA

En su obra ya clésica Karl Loewenstein clasificé ontolégicamente a las
Constituciones atendiendo a su caracter normativo, nominal y semantico
Para Lowenstein, la Constitucién normativa es aquella que efectivament
es vivida por los destinatarios y detentadores del poder, para lo cual ¢
requiere de un ambiente nacional favorable a su realizacion. La Constitt
cién normativa, para ser real y efectiva, debe ser observada por todos I
interesados, y tendra que estar integrada en la sociedad, y ésta, a su v
en ella. La Constitucién nominal es aquella donde las condiciones socioe
conlémicas existentes impiden una concordancia absoluta entre las no
mas constitucionales y las exigencias del proceso del poder. La Constitt
cion nominal tiene una funcién educativa, su objetivo es erigirse, en ur
futuro mas o menos lejano, en una Constitucion normativa y determina
realmente la dinAmica del poder, en lugar de someterse a él. Finalment
la Constitucion seméntica formaliza una situacion de poder politico en
beneficio exclusivo de los que disponen del aparato coactivo del Estadc
La Constitucion semantica es un instrumento para estabilizar y, en la me
dida de lo posible, eternizar la intervencion de los dominadores factico:
de la localizacion del poder politico.

1 Loewenstein, KarlTeoria de la Constituciora. ed., Barcelona, Ariel, traduccién castella-
na, 1983, pp. 216-222.
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94 JAIME CARDENAS GRACIA

La clasificacion de Loewenstein expone, como puede apreciarse, un
de los aspectos clave sobre la Constitucion, esto es, las relaciones en
Constitucion formal y Constitucion real. Desde hace més de un siglo s
ha discutido apasionadamente la naturaleza de la Constitucion. En una f
mosa conferencia de 1862, Ferdinand Lassalle establecia que las cuest
nes constitucionales no son propiamente juridicas, sino cuestiones de p
der, pues la Constitucién de un pais no es mas que la representacion
las relaciones de poder efectivamente actuantes. La Constitucion forma
para Lassalle, no era mas que un trozo de papel, y su capacidad regulac
ra y motivadora llegaba hasta donde las fuerzas reales lo permitian. Mé
tarde, Jellinek vio con desconfianza la capacidad de las normas juridice
para dominar efectivamente la distribucion del poder politico. Hechos
graves como el conflicto presupuestario prugigna debilidad garantis-
ta de la Constitucion de Weimar parecieron darles la razén tanto a Lass:
lle como a JellineR.

Durante todo el siglo XX la discusion ha continuado: determinar si la
Constitucion juridica es solo la expresién de la constelacion de fuerzas €
un momento dado o si tiene caracter normativo y puede gozar de un cie
to nivel de autonomia frente a esas fuerzas. Es evidente que la norn
constitucional carece por si sola de existencia propia, independiente de
realidad. Su naturaleza estriba en que pretende tener vigencia, es dec
realizar el Estado por ella normado, incluyendo la realizacion de los valo
res y fines previstos en la Constitucidén. Por eso, la Constitucién juridice
no debe ser so6lo expresion de un ser, sino de un deber ser. La Consti
cion es algo mas que un simple reflejo de las condiciones reales que
dieron vigencia. Es cierto que la Constitucion esta condicionada por I
realidad socioeconémica, pero a la vez actia como condicionante de ell

La fuerza normativa de la Constitucién descansa en su adaptabilida
a las circunstancias, en su capacidad para desarrollar y coordinar obje
vamente a las fuerzas politicas, sociales y econdmicas; en expresar |
acuerdos basicos de una sociedad, y en la posibilidad de brindar a los di

2 Desde 1861 hasta 1866 Prusia vivié un conflicto constitucional como consecuencia de la ne
gativa del canciller Bismarck para aceptar las condiciones que el parlamento prusiano imponia al re
Bismarck ejercié el presupuesto durante esos afios sin respetar las previsiones constitucionales ¢
facultaban a la representaciéon popular de fijar anualmente al presupuesto general del Estado. Ver
estudio introductorio de Rodriguez Bereijo, Alvaro, al libro de Paul Lalmirecho presupuesta-
rio, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1979, pp. XXVII-XXXIX.

3 Hesse, Konrad:scritos de derecho constitucion®Madrid, Centro de Estudios Constitucio-
nales, 1983, pp. 57-78.
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tintos grupos sociales y politicos los mecanismos para solucionar los cor
flictos. Es muy importante destacar que una Constitucidon normativa sol
puede prosperar en un régimen democratico —pues es este régimen
Unico que cuenta con la legitimidad suficiente para que la coercion publi
ca no se erija en una mera cuestion que provenga de la fuerza del Estac
sino de la aquiescencia de los ciudadanos—, y en una sociedad en don
exista la creencia de que las instituciones previstas en la Constitucio
representan los intereses, los fines y valores de la colectividad, asi con
la defensa y proteccion de los derechos individuales.

El gran problema del constitucionalismo decimonénico y de princi-
pios del presente siglo residia generalmente en que no descansaba en
gimenes democraticos, con suficiente legitimidad social y politica —de
ahi la distancia entre la Constitucién formal y la Constitucion real—. Por
ello, era natural que existieran concepciones dicotomicas sobre la Const
tucién: Constitucion formarersusConstitucion real, normeersusreali-
dad, derecheersuspolitica, Estadwersussociedad, publiceersuspri-
vado. La Constitucibn moderna, por lo menos en los regimenes
democraticos consolidados, es una Constitucion de caracter normativ
material. La Constitucion no soélo sirve para limitar y racionalizar el po-
der estatal y proteger la libertad individual, ademas garantiza un proces
politico libre, en cuanto que regula la formacion legitima y la unidad de la
accion estatal sobre la base de la autodeterminacion del pueblo —des
la formacion de la voluntad politica en la base hasta la creacion de 6rgq
nos estatales—. Esto es, existe la funcion democratica ya descrita, pe
también una funcién de Estado social orientada hacia la solidaridad y |
justicia social. Igualmente, existen funciones de configuracion politica de
caracter orientativo y finalista y una funcion de proteccion juridica que
se caracteriza por contener un alto nimero de mecanismos de tutela
los derechos individuales y colectivo®. en palabras de Maurizio Fiora-
vanti: la Constitucibn moderna es tanto norma fundamental de garanti
como norma directiva fundamentatn su funcion de norma fundamen-
tal de garantia es directamente vinculante, es norma de control de la cor
titucionalidad, e instrumento eficaz de proteccién de los derechos funda
mentales. En su funcién de norma directiva fundamental orienta la labo

4 Schneider, Hans Petédemocracia y ConstituciémMadrid, Centro de Estudios Constitucio-
nales, 1991, pp. 36-43.

5 Fioravanti, MaurizioLos derechos fundamentales. Apuntes de historia de las Constitucio-
nes,la. edicién en espafiol, Madrid, Editorial Trotta, 1996, pp. 127-134.
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de los poderes publicos y condiciona a los particulares para asegurar
realizacion de los valores constitucionales.

Se sostuvo en el parrafo anterior que las Constituciones decimonon
cas y de principios del presente siglo propiciaron la dicotomia Estado-sc
ciedad, por que las concepciones imperantes de los teéricos explicaban
Constitucion como norma formal o como expresion de fuerzas sociales
como aspiracion e ideal o como materialidad de un régimen. Por ejemplc
Dietrich Schindler sostuvo que la Constitucién era un conjunto de norma:
juridicas referidas al poder supremo dentro del Estado. Las visiones inst
tucionalistas de Hauriou o Santi Romano entendieron que la Constitucio
era la norma del Estado, y que éste como institucion no podia imaginars
en forma alguna que no fuera la juridica. Existian las posiciones como la
de Heller o Schmitt que encontraron en la Constitucidon solamente rela
ciones de poder emanadas de las fuerzas sociales. Ademas, encontran
las tesis que vieron en la Constitucion una norma superior sin raices, I
fundamentos sociales y politicos, como la de Keldday, a finales del
siglo veinte, la dicotomia Estado-sociedad no puede conservarse, la Con
titucion es tanto el ordenamiento fundamental de los érganos de autoride
como el ordenamiento basico de la sociedad. En su primer caracter, con
ordenamiento fundamental de los 6rganos de autoridad, las finalidades ¢
la Constitucién normativa son la integracién que propicia la unidad politi-
ca, la organizacién que establece los elementos para la accion de los 6rg
nos estatales constituidos y la direccién politica, que consiste en asum
que el contenido del ordenamiento debe ser moralmente recto o legitim
y con miras a la realizacion de ciertos valores por ella previstos, siempr
con el apoyo en la fuerza vinculante de los derechos fundamentales q
son el principio de inspiracion de todo el derecho estatal. En su segunc
caracter, como ordenamiento basico de la sociedad, la Constitucion s
erige en el plan estructural basico de una comunidad, el cual debe cont
ner los mecanismos y procedimientos para que la sociedad influya en le
decisiones estatales y pueda autorregularse sin interferencia alguna. F
nalmente, la Constitucion normativa debe estar disefiada para el future
con el propésito de garantizar condiciones aceptables de libertad y vid
digna y de prever la configuracién de nuevos 6rdenes sociales y politicc

6 Garcia Pelayo, ManueDerecho constitucional comparadMadrid, Alianza Universidad,
1991, pp. 79-98.
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que garanticen los derechos fundamentales; dicho de otra manera,
Constitucion debe ser un elemento de transformdcion.

Ademas, la realizacién de la Constitucion normativa depende de Iz
concepcién general que del derecho se tenga. En el siglo pasado y prin
pios del presente, la concepcion juridica dominante era la del Estado c
derecho liberal cuyas notas fundamentales fueron: supremacia de la e
sobre la administracion, subordinacién a la ley, y solo a la ley, de los de
rechos de los ciudadanos, la presencia de jueces independientes para a
car la ley y solo la ley, la consideracion de las leyes como normas gener
les y abstractas, y un fuerte positivismo juridico en donde el derecho s
limitaba a la ley, los jueces la aplicaban de manera mecanica y se soster
la avaloratividad y neutralidad del derecho. Lo anterior propiciaba que le
Constitucion se entendiera como lejana y no vinculante para la ley y la
autoridades; esto es, como un documento politico mas que juridico, com
un documento que contenia aspiraciones, ideales y principios, pero n
realmente como un documento que contenia normas juridicas tan plenas
perfectas como las de la ley. En estas circunstancias era muy dificil qu
prosperara una idea tal y como hoy la conocemos de la Constitucion no
mativa. Hoy, por el contrario, la idea subyacente del derecho, por lo me
nos en las democracias consolidadas a finales del siglo veinte, es lo qt
Zagrebelsky ha denominado Estado constitucional, en donde la Constitt
cién es directamente vinculante para todos, incluyendo al legislador, a |
autoridad administrativa y al juez, en donde la Constitucién no solament
contiene reglas sino principios que no pueden ser aplicados mecanic:
mente ni jerarquizados, sino que exigen una interpretacion y ponderaciot
Esto es, la idea subyacente del derecho moderno rompe con el monisn
juridico y el monopolio de la produccién normativa a cargo del Estado,
afecta sensiblemente la idea del sistema juridico como sistema cerrad
propicia una vision abierta del derecho y entiende que la avaloratividac
en el derecho es imposible toda vez que los principios constitucionales :
realizarse en la vida social suelen estar en pugna y representan los intel
ses contrapuestos de una sociedad plural. En el Estado constitucional
mas factible lograr la Constitucion normativa que en la vision del Estadc

7 Hesse, Konrad, “Constitucion y derecho constitucional”, capitulo primero deMianoal
de derecho constituciona\ladrid, Instituto Vasco de Administracién Publica y Marcial Pons, Edi-
ciones Juridicas y Sociales, 1996, pp. 1-15. Cabo Martin, Carl@odea el consenso. Estudios
sobre el Estado constitucional y el constitucionalismo del Estado shtéalco, UNAM, 1997, pp.
191-195.
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de derecho liberal, por ser la Constitucion la norma por antonomasia y n
la ley?

Dentro de las concepciones juridicas finiseculares existen posicione
que refuerzan la idea de una Constitucion normativa, en particular las te
sis que distinguen entre validez formal y validez sustancial. La primere
exige solamente gque las normas sean creadas por los sujetos autorizax
mediante los procedimientos previamente determinados en una norma s
perior, en tanto la segunda pide que las normas no solo tengan un orige
formal impecable —vigencia— sino que ademas posean una correlacio
con la Constitucion, los derechos fundamentales y los principios de e
norma suprema. A primera vista, esta distincién no tendria mayor senti
do; sin embargo, en los hechos, optar entre validez formal o validez sus
tancial implica decidir por dos formas de legalidad. Si se opta por la vali-
dez formal estaremos en presencia de una mera legalidad, si se opta pol
segunda, la legalidad es sustancial, es material, esto significa, en el pla
practico, que si las autoridades y los jueces se inclinan por la legalida
material estdn asumiendo un compromiso de critica juridica impensabl
en el Estado liberal decimonoénico, a saber: un compromiso de lealtad co
la Constitucion que los obliga a dejar de aplicar aguellas normas secund
rias que se consideren contrarias a los derechos y principios previstos ¢
la norma fundamental.

Por lo tanto, la Constitucion normativa, para ser tal, requiere de dis:
tintos elementos, algunos extrajuridicos y otros juridicos. Entre los extra
juridicos hay que contemplar, de manera ilustrativa, los siguientes: I
existencia de un régimen democratico, la legitimidad o aceptacion socizs
y politica a la Constitucion por parte de los actores nacionales, el consel
so social y politico que la Constitucion expresa, una fuerte lealtad de lo
ciudadanos y las autoridades para con la Constitucion, y una orientacié
hacia los elementos cambiantes de la sociedad y su modo especifico
funcionamiento en el marco de una comunidad pluralista y antagénica
De los elementos juridicos habria que mencionar, entre otros, los siguier
tes: una concepcidn juridica que vea en la Constitucion una norma pler
y no principios de inspiracion politica y social sin que esto signifique que
la Constitucion no esté orientada hacia fines y valores muy precisos, un

8 Zagrebelsky, Gustavd! derecho ductil. Ley, derecho, justiciladrid, Editorial Trotta,
1995.

9 Ferrajoli, Luigi,Derecho y razon. Teoria del garantismo per2al. ed., Valladolid, Editorial
Trotta, 1997, pp. 851-903.
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vision de la validez juridica no sélo formal sino también material, un en-
tendimiento de la norma constitucional como norma abierta y no cerrad
a los distintos principios constitucionales que estan en permanente cor
flicto y oposicion, y suficientes mecanismos de proteccion y garantia de
las normas constitucionales.

. ¢, FOR QUE MEXICO NO HA TENIDO UNACONSTITUCION NORMATIVA?

México no ha sido un pais de consensos. Desde la conquista, nuest
pais se ha ido renovando a través de revoluciones y golpes violentos. E
el plano del derecho, ello ha generado consecuencias de enorme gravec
para el sistema y la cultura juridicos. Nuestro sistema normativo se h
caracterizado por la importacién de ideas e instituciones que hicieron te
bla rasa con lo que hallaron, un proceso de aculturacién que propicio u
derecho formalmente igual al de su origen, pero muy diferente en s
modo de operacién y una vision de la ley mas como aspiracion que com
instrumento de regulacién y de obediencia sdgial.

Las Constituciones mexicanas, tanto la de 1824 como la de 1857, n
fueron el fruto del consenso entre las fuerzas politicas, sino el resultad
de la imposicién de una faccion o grupo triunfador. Por ejemplo, las “Le-
yes de Reforma” y la Constitucién de 1857 fueron disefiadas por una mi
noria liberal educada que intenté moldear a la sociedad en oposicion a
proyecto contrario y opuesto: el de los conservadores. Tanto las norme
constitucionales como la legislacién secundaria fueron evolucionando e
la violencia y no en ninguna creencia de legitimidad.

La Constituciébn mexicana de 1917, prohijada por la revolucion mexi-
cana, también fue impuesta por una faccion triunfadora, en este caso,
grupo revolucionario. El objetivo del constituyente no fue lograr un pacto
politico sino derrotar a los enemigos y consolidar, de esta forma, el triun
fo militar de Carranza y sus seguidores. En el discurso inaugural del Cor
greso Constituyente de 1917 Carranza centr6 su intervencion en tres a
pectos basicos para el futuro disefio constitucional: organizar un gobiern
fuerte a partir de la preeminencia del Ejecutivo sobre el Legislativo, vigo-

10 Lépez Ayllén, Sergiolas transformaciones del sistema juridico y los significados sociales
del derecho en México. La encrucijada entre tradicién y moderntdai, doctoral, México UNAM,
1997, pp. 290-304.
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rizar el sistema de garantias individuales establecido desde 1857, e in
pulsar el mejoramiento econdémico y social del pais .

Este disefio evidentemente no fue concebido para establecer un sist
ma de pesos y contrapesos entre los poderes; al contrario, fue pensa
para incrementar las atribuciones del Ejecutivo sobre los deméas podere
Las garantias individuales se reconocian y reconocieron sélo en la med
da en que no afectaran el nucleo esencial del poder. Las reformas post
riores a 1917 consistieron en acotar las atribuciones del Congreso —p«
ejemplo, mediante la derogacién de la reeleccién de los legisladores €
1933 y 1934—, y en condenar a la inanicion al Poder Judicial, el cual s
ha venido fortaleciendo paulatinamente en los dltimos diez afios.

Dentro de las enormes atribuciones conferidas al Poder Ejecutivo po
el disefio formal de la Constitucién de 1917 y sus posteriores reforma
habria que sefalar las siguientes:

1. Legislador autonomdEl presidente puede ser legislador autbnomo
sin participacion del Congreso en las siguientes materias: la facultad re
glamentaria, las medidas de salubridad y medio ambiente a que se refie
la fraccion XVI del articulo 73 de la Constitucion, el comercio exterior
(segundo parrafo del articulo 131); subsidios (articulo 28, dltimo parra-
fo), y habilitacién de puertos y aduanas (articulo 89, fraccion XIlI).

2. Legislador cuasi autonomas decir, con minimos poderes del
Congreso en las siguientes materias: tratados, suspension de garanti
exclusividad en la iniciativa de ley de ingresos y presupuesto de egreso
y concesion de privilegios exclusivos a los inventores.

3. Los poderes de veté&unque no han sido usados en demasia en
México con posterioridad a 1929 por el abuso de las atribuciones mete
constitucionales, los poderes de veto del Ejecutivo mexicano estan cons
derados, en comparacion con el resto de los paises de América, entre |
mas amplios y excesivos. En efecto, el presidente mexicano tiene el vet
total, el parcial y el de bolsillo, pues respecto a este Gltimo no se conten
plan claras responsabilidades politicas para el Ejecutivo en el caso de q
se negara a promulgar y publicar una ley aprobada por el Congreso.

4. Poderes judiciales y jurisdiccionale&demas del poder de indulto
0 su atribucion para auxiliar al Poder Judicial en el cumplimiento de las
sentencias, dentro de la orbita del Ejecutivo hay un sinnimero de tribune

11 Marvan Laborde, Ignacig,Y después del presidencialismo? Reflexiones para la formacién
de un nuevo régimeMéxico, Editorial Océano, 1997, pp. 74-83.
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les administrativos y de jurisdiccién social sin las debidas garantias di
independencia judicial.

5. Atribuciones de nombramiento practicamente inmensasmayo-
rias exigidas para la aprobacion de los titulares de los 6rganos mas impc
tantes del Estado por parte del Senado son simples, salvo, y esto de mal
ra reciente, para los ministros de la Suprema Corte. En cuanto a |
administracién publica centralizada y descentralizada, no hay servicio ci
vil de carrera, y todas las designaciones y remociones en teoria pueds
ser decididas por el presidente, desde los secretarios de Estado hacia a
jo, con las escasas excepciones del articulo 89 constitucional: agentes (
plomaticos, empleados superiores de hacienda, miembros superiores |
las fuerzas armadas y, recientemente, en el nombramiento del procurad
general de la Republica.

6. Poderes exteriores casi absoluths Camara de Diputados inter-
viene de manera fragil en la definicion de la politica exterior y, conforme
a la ley de la materia, existen determinados acuerdos o convenios que |
tienen el caracter formal de tratados, los cuales son aprobados sin inte
vencion alguna del Senado (tal es el caso dexesutive agreemengsie
se celebran sin intervencion del Legislativo y que por Io mismo son in-
constitucionales).

7. Poderes militaresEl control por parte del Congreso de la Unién
en el uso de las fuerzas armadas que realiza el presidente de la Republ
es deficiente.

8. En materia econdmica&ncontramos las facultades relativas al pre-
supuesto y ley de ingresos (en cuanto al monopolio de su iniciativa), rec
toria econdmica, planeacién sin control del Congreso, ineficaz inde-
pendencia del Banco de México, privatizaciones sin supervision
suficiente del Congreso, intervencion salposterioridel Congreso en el
otorgamiento de subsidios y endeble participacion del Congreso en mate
ria de endeudamiento.

9. En materia de érganos electoral@ssuficiente autonomia del Ins-
tituto Federal Electoral.

10. Medios de comunicacion estatal&s) lo tocante a ellos el Con-
greso no tiene participaciéon mediante comisionados en la administra
cion de los medios de informacién, y carece de un control efectivo sobre
las politicas de comunicacién. Sobre los privados, no puede controlar la
concesiones, autorizaciones ni su programacion; todo ello corresponde
Ejecutivo.
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11. Disefio educativd.os planes y programas de estudio de la educa-
cion primaria, secundaria y normal residen en manos del Ejecutivo Fede
ral. La participacion social y de estados y municipios es raquitica y nc
determinante.

12. Facultad de expropiaciosin intervencion del Congreso, aun en
casos relevantes.

13. En materia de adquisiciones y enajenacion&isibuciones des-
medidas del Ejecutivo; la Constitucidon no establece una participacior
adecuada del Congreso para la autorizacion en la venta de bienes public
o para la adjudicacion de contratos y obras, etcétera.

14. Atribuciones federales excesiv&s el Unico poder facultado para
iniciar el proceso de suspensién de garantias, tiene la competencia form
de intervenir en el proceso de desaparicion de poderes al proponer a |
gobernadores provisionales, detenta atribuciones en la “garantia federa
del articulo 119, y en relacién con el Distrito Federal (articulo 122).

15. Coordinacion fiscal,es el érgano que disefia los convenios al
margen de cualquier control del Legislativo. Ademas, se ve beneficiadc
por una distribucion de competencias en la Constitucion que recuerda
federalismo dual hoy en dia abandonado por la mayoria de los paises.

La simple enunciacion de algunas de las atribuciones del Ejecutivo
pone en evidencia la disfuncionalidad y el excesivo poder que le fue otor
gado al presidente. Por ello, la Constitucién presente o futura exige refot
mas estratégicas: 1) en el Legislativo: la exigencia de perfeccion del est:
tuto parlamentario; la necesaria reorganizacion interna de las camaras;
ampliacion en sus periodos de sesiones; la reeleccion parlamentaria; el r
fuerzo en sus atribuciones de control; la incorporacion de controles sobr
los medios de comunicacion; su intervencion en la planeacion, en la adm
nistracion de recursos econdmicos y en la educacion; la posibilidad d
censurar secretarios de Estado; la ampliacion en el uso de las comision
de investigacion y de las comisiones ordinarias; y la incorporacion de me
canismos parlamentarios como las mociones, entre otras; 2) la revisién d
Poder Judicial; 3) la incorporacién del Tribunal Constitucional; 4) la intro-
duccion de o6rganos realmente autbnomos, como los electorales, de del
chos humanos, de control econémico y financiero, el banco central, di
coordinacién federal, de la informacion de datos oficiales, etcétera; 5) I
exigencia de cambio en el federalismo mexicano: revision de competer
cias, sobre todo las financieras y en lo relativo a la administracién public:
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federal en los estados; 6) la reforma a las garantias individuales: la an
pliaciéon de su catalogo y la determinacion, por lo que hace a los derechc
humanos, de la preeminencia del derecho internacional sobre el intern
Todas estas materias, y otras como la inclusion coherente de la cuesti
indigena o de los medios de comunicacion en la Constitucién y la partici
pacién ciudadana mediante métodos de democracia directa, obligan o ni
impelen a pensar y sostener la modificacion sustancial de la vigente o |
elaboracion de una nueva Constitucion, pues es imprescindible contar cc
reglas coherentes, légicas, funcionales y legitimas.

Ademas de su deficiente disefio, los mecanismos institucionales y la
regulaciones previstas en la norma fundamental de 1917 fueron pervert
dos por el régimen politico surgido después de la Revolucién, el cual h.
bloqueado la posibilidad de una Constitucidbn normativa y la transforma-
cion de la cultura juridica nacional. La Constitucién de 1917, ya se dijo,
no fue el producto de un pacto, ni de un consenso, sino del triunfo de u
grupo revolucionario. Ese grupo revolucionario y sus herederos llevaror
hasta sus Ultimas consecuencias, para bien y para mal, su proyecto poli
co e implementaron todo el sistema normativo para la consecucién de st
fines, empezando, obviamente, por la Constitucion.

He sostenido en este trabajo que una Constitucién normativa sola
mente puede florecer en un régimen democratico. En efecto, sélo un rég
men democrético cuenta con la legitimidad suficiente, s6lo un régimer
democratico se instituye para mayorias y minorias, s6lo un régimen de
mocratico puede contener visiones plurales y diferenciadas de la socieds
justa, sélo un régimen democratico es capaz de disefiar los mecanism
para fundar el consenso y permitir los disensos, y s6lo un régimen demc
cratico establece procedimientos juridicos racionales para solucionar lo
conflictos entre intereses contrapuestos. Por el contrario, el sistema polit
co creado con la formacién del Partido Nacional Revolucionario en 192¢
dio origen, a través de una interesante evolucion, a un régimen que no |
poseido las minimas caracteristicas de las democracias pluralistas, a ¢
ber: existencia de distintos grupos o partidos en competencia por el pods
en condiciones de aproximada igualdad de oportunidades, elecciones |
bres transparentes y equitativas que establezcan periddicamente quién
el triunfador en las contiendas, y un sistema reforzado de garantias jurid
cas para proteger y tutelar derechos humanos comenzado por los politic
electorales.
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El régimen politico mexicano fundado en 1929 puede ser diferencia:
do en cuatro distintas etapas: la de formacion, la de consolidacién, la ©
apertura dirigida y la de apertura negociada. En la primera, 1929-1935, <
trat6 de estabilizar politica y socialmente al pais después de la revoluciol
y para ello se cre6 un instrumento de pacificacién y dominacién que fue
el Partido Nacional Revolucionario, que logr6é aglutinar a las diferentes
facciones que lucharon durante la revolucion; en esta fase el régimen r
poseyd las caracteristicas presidencialistas, corporativistas y de fuerte il
clusividad que presentd con posterioridad. Durante la segunda etap
1936-1963, de consolidacion —que es la fase méas estudiada por la cie
cia politica nacional y extranjera—, el régimen presenta en su vertient
institucional las siguientes caracteristicas: presidencialismo como vértic
del poder politico, sumisién de los Poderes Legislativo y Judicial al presi:
dente de la Republica, centralismo politico y una debilidad inmensa de
municipio mexicano; en su vertiente social, el régimen fue corporativo,
inclusivo y cohesivo. A partir de los afos sesenta se inicia una tercer
etapa, 1963-1988, la de apertura dirigida, en donde el régimen genera u
dinamica de inclusion de las fuerzas politicas opositoras a ciertos esp:s
cios de poder, y también un incremento paulatino, pero constante, de e
tas fuerzas. A partir de 1988 y a consecuencia de diferentes factores ¢
caracter politico, social y econémico, los miembros del régimen comien:
zan a ser incapaces de mantener el proyecto inicial de la revolucion, y s
ven obligados a pactar con las fuerzas opositoras reformas cada vez m
ambiciosas, principalmente en el terreno electoral. Los avances institucic
nales logrados auguran que en el futuro proximo el régimen sera transfo
mado y adquirir4 elementos de democracia pféna .

De lo dicho resulta claro que, ademas de factores sociales o de subd
sarrollo econdmico susceptibles de ser invocatiastazén fundamental
de la ausencia de la Constitucion normativa obedece principalmente a I
carencias democraticas en nuestro pais, ello no quiere decir que los el
mentos culturales o histéricos no tengan importancia. A continuacion ex
pondré los elementos extrajuridicos necesarios para construir y para ten
en México una Constitucién normativa. Estos son: régimen democratico

12 Cardenas Gracia, Jaim&ansicion politica y reforma constitucional en Méxidéxico,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994, pp. 55-107.

13 Por ejemplo, Barrington Moore ha destacado que para el nacimiento de una democracia lg
sociedades deben experimentar revoluciones profundas en las relaciones de poder agrario, princip
mente. Ver Moore, Barringtoigocial origins of dictatorship and democra8gston, Beacon Press,
1966.
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creencia en la legitimidad de la Constitucion, lealtad de las autoridades
ciudadanos a la Constitucién y orientacion hacia el futuro.

lll. LOS ELEMENTOS
EXTRAJURIDICOS DE UNACONSTITUCION NORMATIVA

El primero de los elementos extrajuridicos implica el paso de un régi-
men no democratico a otro de caracteristicas democraticas. Esto se log
a través de un proceso de transicion a la democracia. En los ultimos afi
ha existido una importante discusion en nuestro pais sobre la transicion
sus posibilidades, sabiendo que la misma no ha concluido, puesto que
México aun no se reunen las condiciones o elementos para un régime
democratico.

Persisten distintos escenarios de transicion. En otro trabajo se expl
caron siete hipotéticos modelos de transicion a la democracia: el de evi
lucién, el gradualista, el de reforma pactada, el de pacto opositor, el d
triunfo opositor, el de la detonacién y el del colapso. El escenario de evo
lucién, que casi nadie mantiene, indica que el proceso de cambio politic
en México llevara muchos afios y requerira de una transformacion radical €
la cultura politica del pais. El gradualista fue un escenario de caracter s
xenal impulsado desde el gobierno de Salinas de Gortari, y significo e
que algun partido opositor pudiera crecer en los espacios locales sin qt
se pusiera en duda el verdadero poder de la nacién. El escenario de reft
ma pactada o a “la espafiola”, ha estado ausente de la politica mexicar
en tanto que los presidentes mexicanos no se han decidido a ser los pil
tos del cambio. El pacto opositor puede entrafiar en el futuro el cambio d
régimen. Ello dependera de la fuerza de la oposicién y de su capacide
para elaborar nuevas reglas del juego politico. El triunfo opositor por s
mismo no implica la transicion si no viene acompafado de la transforma
cion de las reglas del juego politico. La transicién por detonacién o pol
movimiento revolucionario no tiene en este momento ninguna viabilidad y
se desconfia de los movimientos armados como impulsores del cambio d
mocratico. Finalmente, el colapso del actual régimen seguramente no at
guraria buenas condiciones para la transicién, incrementaria los niveles (
inestabilidad, ingobernabilidad y produciria enormes vacios de oder.

14 Cardenas Gracia, Jaimap. cit.,nota 12, pp. 109-144.
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En el presente, México vive una etapa de ambigledad institucional \
politica. Las reglas del actual régimen adn no mueren del todo y las de
futuro no han aparecido. No sabemos si el proceso de transicion se ace
rara, detendré o si existira un retroceso. Lo que si conocemos, en el pla
juridico, es que si queremos que la Constitucion sea normativa, no s
aparte de la realidad, sea obedecida y respetada por todos, se requer
como paso previo, de un régimen democratico. Sin embargo, la transicio
a la democracia va a significar la modificacion de importantes reglas juri-
dico-constitucionales, lo que en México se ha llamado “la reforma del
Estado”, y ello podria constituir la elaboracion de un nuevo texto consti-
tucional en el que todos se vieran reflejados, un texto constitucional qu
no sea el de los vencedores como el de 1917, un texto constitucion:
gue no se implemente a favor de ningun partido 0 mayoria, un texto con:
titucional que reciba el consenso de las fuerzas politicas y sociales mg
importantes de México.

El segundo elemento extrajuridico, consecuencia del anterior, es |;
creencia en la legitimidad de la Constitucidén. La actual Constitucidon de
1917 —por los abusos a los que ha sido sometida, sus multiples reforma
su deficiente disefio y su implementacién a favor de un régimen no demc
cratico— no goza de esa creencia de legitimidad, fundamental para gen
rar las condiciones de una Constitucion normativa. Una de las razone
por la cual la Constitucion de 1917 no ha sido efectiva estriba en su n
aceptacion en tanto norma suprema. En efecto, todos los mexicanos sak
gue las reglas del juego politico y social mas importantes no han estac
en la Constitucion sino en factores metaconstitucionales como la volun
tad presidencial. Desde Weber los politélogos saben que la creencia en
legitimidad de un régimen, de una autoridad o de una norma descans
mMAs en la aceptacion que en la imposicion, o en palabras de un lider po
tico: “...la manera mas efectiva de mantener la ley no es la policia de
Estado o lognarshalso la guardia nacional. Sois vosotros. Depende de
vuestro valor para aceptar las leyes con las que no estais de acuerdo,
mismo que aquellas con las que estais de acuéfdo”.

Lo anterior significa que cualquier norma o autoridad para ser obede
cida necesita de esta creencia. La creencia en la legitimidad de un réc
men democratico o de una Constitucion se sustenta en la conviccion ¢

15 Palabras de John F. Kennedy durante la crisis de 1962, citado por JuanLh Ginepra de
las democraciasMéxico, Alianza Editorial Mexicana y Conaculta, 1990, p. 38.
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que las instituciones politicas democréticas son mejores que otras. Carl
Santiago Nino explicé la relevancia constitucional a partir de la identifi-
cacion de la sociedad con los ideales del constitucionalismo y con la
practicas sociales que genera una Constitucién en lo particular. La rele
vancia constitucional en el imaginario social se apoyaria, en sintesis, en
creencia de que las normas fundamentales establecen las garantias s
cientes para respetar derechos individuales basicos, un procedimiento d
mocratico de toma de decisiones, y una practica o convencion de la soci
dad sobre el valor de la Constitucién.

La creencia en la legitimidad de una Constitucion sélo puede tene
lugar cuando el régimen democratico se haya consolidado. En término
de ciencia politica, un régimen democrético se consolida cuando los prir
cipales actores sociales y politicos aceptan como suyas las reglas del j
go previstas en la Constitucion. En otras palabras, la Constitucion ser
normativa si cuenta con la creencia social de su legitimidad, y para ellc
debe establecer las bases y condiciones que desarrollen una sociedad c
libre y fuerte, una revalorada sociedad politica, un Estado de derecho in
plementado no a beneficio de un partido, sino instrumentalizado para ge
rantizar derechos fundamentales, una burocracia profesional que rind
cuentas a la comunidad, y una sociedad econémica institucionadfizada.

Como se sefal6 al principio de esta reflexion sobre la creencia en |
legitimidad, la Constitucion de 1917, por las razones politicas y de disefi
institucional anteriormente precisadas, seguramente en un régimen dem
cratico no gozaria de respaldo social. Ademas, la misma légica de la trar
sicion y de la reforma a las reglas y a las instituciones juridicas y politica
mas importantes del pais conducirdn a un nuevo texto constitucional o
una Constitucién de 1917 tan reformada que seguramente constituird,
la practica, otro texto constitucional. Algunos, y de manera cada vez ma
creciente, insistimos en una nueva Constitucion, una de las razones pa
insistir en ello tiene que ver con la creencia en la legitimidad que suscita
ria otro texto constitucional acorde con la democracia pluralista de parti
dos que se quiere constrifr.

16 Nino, Carlos Santiagd;undamentos de derecho constitucional. Analisis filoséfico, juridico
y politolégico de la practica constitucion@8uenos Aires, Astrea, 1992, pp. 35-36.

17 Ver Linz, Juan J. y Alfredstepan,Problems of democratic transition and consolidation.
Southern Europe, South America, and Post Communist EuBafténore, The Johns Hopkins Uni-
versity Press, 1996, pp. 7- 15.

18 Cardenas Gracia, Jaimdna Constitucion para la democracia. Propuestas para un nuevo
orden constitucionalMéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1996, pp. 33-58.
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El tercer elemento extrajuridico esta en relacion con la lealtad de la;
autoridades y ciudadanos a la Constitucién. Karl Loewenstein proporcio
na distintos ejemplos de como las autoridades o detentadores del podk
por razones de diverso orden, dejan de aplicar preceptos constitucionale
favoreciendo la deslealtad constitucional. Entre estos casos son menci
nables los siguientes: 1) la Constitucion francesa de 1946 prohibié expre
samente (articulo 13, frase 2) la delegacion de facultades legislativas pa
lamentarias. Sin embargo, esta disposicion fue frecuentemente desacata
por el gobierno y el parlamento mediante la practica de los plenos pode
res y que fue incorrectamente ratificada por el Consejo de Estado. 2) L
Constitucion italiana de 1947 en su articulo 134 y siguientes ordend I
creacion de la Corte Constitucional, ésta no se pudo organizar hasta de
pués de ocho afios. 3) La adhesién de la Republica Federal Alemana a |
tratados de la Comunidad Europea de Defensa implicaban el establec
miento de un nuevo ejército aleman, lo que carecia de fundamentos con
titucionales; afortunadamente el gobierno de Adenauer rectificé y esta
blecié via reforma constitucional una competencia federal expresa e
1954. 4) La Constitucion de Weimar habia previsto una ley de ejecucior
para el famoso articulo 48, que constituy6 los elementos de los decretc
de excepcion para el primer periodo del régimen de Weimar, y para Iz
dictadura constitucional del gabinete, tras 1930; esta ley nunca fue prc
mulgada por eReichstagcon la consecuencia de que las facultades ex-
traordinarias deReichsprasidentueron bastante mas amplias que la in-
tencién original, convirtiéndose en el instrumento con cuya ayuda Hitler
alcanzaria legalmente el poder y apuntalaria su dominio autoéfatico.

La deslealtad constitucional no solamente es generada por las cot
ductas u omisiones de las autoridades, también los ciudadanos realiz:
acciones y omisiones de deslealtad a la Constitucién. Estas actitudes
rechazo a la Constitucion se desarrollan principalmente cuando los 6rge
nos de autoridad dan ejemplo de ello y sus actos permean e irradian a
sociedad. El lazo psicoldgico entre la nacion y la Constitucién debe se
renovado todos los dias. Es un vinculo muy fragil que puede rompers
—sobre todo en las democracias jovenes en donde no existe la concienc
de la Constitucion normativa— y que requiere, para no ser roto, ademas c
mecanismos juridicos de proteccion o defensa constitucional, de un sent
do profundo o por lo menos aceptable de legitimidad, pues en ultima ins

19 Loewenstein, KarlTeoria de la Constituciomp. cit, pp. 222-231.
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tancia la mejor defensa de la Constitucion es su garantia inminente, es
es, el respaldo de la sociedad.

Importante elemento extrajuridico de la Constitucién normativa es st
orientacion hacia el futuro, a la realizacién de los valores y de los princi:
pios que ella contiene, pero también, a su capacidad para adaptarse a
vertiginosos cambios de las sociedades modernas. Las Constituciones
pueden ser instrumentos estaticos que congelen la historia de un pais;
contrario, deben ser mecanismos maleables a las transformaciones soc
les por venir. Por ello, las Constituciones deben contener, como minimc
las bases que permitan su estabilidad futura. Pensando en el porvenir,
Constitucién normativa en México debe asumir, por lo menos, los si-
guientes elementos: la velocidad del cambio, la densidad y omnipresenc
del sistema normativo en todas las actividades humanas, su eficacia pe
alcanzar objetivos determinados, el sentido evolutivo de los derechos ht
manos, el sentido cambiante de la sociedad y, posiblemente, la propi
globalidad.

V. LOS ELEMENTOS JURIDICOS DE MANTENIMIENTO DE LA
CONSTITUCION NORMATIVA

Los principales elementos juridicos de mantenimiento y proteccion
de la Constitucion normativa son muy amplios. Aqui me detendré en lo:
siguientes: un disefio constitucional que favorezca la gobernabilidad de
mocratica y establezca instituciones y mecanismos juridico-constitucio:
nales solidos para enfrentar crisis sociales, politicas y econdémicas; un
cultura juridica que vea en la Constitucion una norma plena y no sola
mente principios de inspiracion politica y social; la implementacion del
orden juridico empezando por la Constitucién a favor de los derechos ht
manos; la vision de que todo el ordenamiento juridico esta sujeto a |
Constitucion; el entendimiento de que las normas constitucionales so
abiertas y representan principios e intereses plurales, en permanente cc
flicto; la ampliacién de los custodios de la Constitucién, no Unicamente
los de caracter institucional sino también los de origen social; la primacic
y supremacia de la Constitucion; la rigidez constitucional y el estableci:
miento de clausulas de intangibilidad; las garantias psicologico y educat
vo-constitucionales; las responsabilidades politicas y de otro orden a lo
altos funcionarios del Estado por el incumplimiento de la Constitucion;
los elementos juridicos que garanticen el orden libre y democratico de |
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Constitucion (democracia militante); instituciones para enfrentar la segu
ridad interna y externa; y el establecimiento de un intérprete Ultimo de le
Constitucion, de caracter autobnomo y con suficientes atribuciones frente
los poderes.

El primero de los elementos apunta a las tareas de disefio y de ingeni
ria constitucional, como les ha llamado Sa&bidna buena Constitucion
debe ser disefiada teniendo como punto de partida una concepcion tric
mensional: a) sus normas e instituciones deben velar por que sea ul
Constitucién orientada hacia fines valorativos relacionados con la digni-
dad de las personas y la garantia de los derechos humanos; b) las insti
ciones y normas deben ser pensadas para propiciar también estabilidac
gobernabilidad; la decision sobre las bases fundamentales del sistema ele
toral o sobre el tipo de régimen presidencial, semipresidencial o parlamer
tario, al igual que sobre el tipo o forma de Estado son de gran relevanci
pues una opcién equivocada puede traer consigo la quiebra de la democi
ciay el fin de la Constitucion normativa; c) la dimension de la eficiencia y
de la eficacia debe ser también tomada en consideracion; las normas e ir
tituciones constitucionales deben ser pensadas para encontrar solucione
los problemas basicos con los que se enfrenta todo sistema politico y s
cial en orden a satisfacer las necesidades de los ciudadanos y también
orden a enfrentar las crisis de los gobiernos concretos, es decir, de lo q
se trata es que la Constitucion normativa esté pensada para realizar los
nes gue se propuso, y en ese sentido serd efectiva, pero también que
medios utilizados estén en relacion con esos fines, esto es, medios den
créticos y procedimentalmente abiertos a los ciudadanos.

Aunque el ambito de la cultura o de la educacion pertenezca a lo sc
cial, y en ese sentido a lo extrajuridico, la Constitucién normativa debe
partir de una premisa también juridica, que desde las épocas de Aristot
les se reconocia fundamental, a saber: que lo méas importante para el me
tenimiento de la forma del Estado era una ensefianza adecuada de
Constitucion. La tesis aristotélica no puede ser vista en el sentido que |
preveia la Constitucion de Weimar, que ordenaba, en su articulo 148, p:
rrafo tres, la entrega gratuita de un ejemplar de la Constitucion a cad
escolar al final de sus estudios, sino en el sentido de ver todos en la Cor
titucion una norma plena, directamente aplicable y vinculante para los

20 Sartori, Giovannilngenieria constitucional comparada. Una investigacion de estructuras,
incentivos y resultados/éxico, Fondo de Cultura Econémica, 1994.
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ciudadanos y autoridades; pues las normas constitucionales y los der
chos en ella previstos si no son aplicados, usados, defendidos estan de:
nados a decaer y finalmente a sucumbir. En otras palabras, el acceso a
Constitucién y su invocacion en cualquier espacio de la vida publica y
privada debe ser fomentado y estimulado. Existe, por tanto, un deber ¢
interiorizacion y de retroalimentacion entre realidad y norma, que hage
de la Constitucién el punto de encuentro y desencuentro, el punto de
consenso y del disenso: en fin, el centro a partir del cual gire el espaci
de lo publico o los intereses de la sociedad bien ordenada.

Las Constituciones, el orden juridico y el Estado estan implementa:
das a favor de los derechos humanos, a favor de la dignidad human
Cuando se piensa que el Estado tiene fines o encarna valores ético-poli
cosper se se subordinan la Constitucién, el derecho y los individuos al
Estado. Esta es la tesis basica de cualquier totalitarismo y de cualquis
construccién de legitimacion desde arriba, comenzando por las teoris
premodernas que fundamentaron la soberania en entidades metafisica
metahistéricas, hasta las modernas teorias fascistas y estalinistas. Sos
ner, en cambio, que el derecho, el Estado y todas las construcciones ins
tucionales estan subordinadas y orientadas hacia la proteccion de los ©
rechos fundamentales, es pensar la legitimacion politica desde abajo,
decir, desde la sociedad. La Constitucibn normativa es una construccioé
destinada a satisfacer los derechos y la dignidad humana, elaborada de:
la sociedad y no desde los aparatos del poder que suelen poner por en
ma de los ciudadanos razones de Estado incontrolables y no sujetas a
rendicion de cuent&s.

Una enorme deficiencia de la cultura juridica nacional consiste en
desvincular a las autoridades administrativas y judiciales del orden co
mun de la Constitucion. Todos los funcionarios publicos, cuando tomar
posesion de su cargo, protestan “guardar la Constitucion y las leyes qL
de ella emanen”, tal y como lo sefiala el articulo 128 de la Constitucién d
1917. Sin embargo, en la realidad, los funcionarios rara vez guian sus a
ciones por la Constitucién. A ello han contribuido nefastos criterios de la
doctrina nacional y del Poder Judicial Federal que sostienen que existe
monopolio de la interpretacién constitucional en el Poder Judicial federa
y que los jueces del orden comun y las autoridades administrativas no tie
nen la competencia para interpretar las reglas y principios constituciona

21 Ferrajoli, Luigi,Derecho y razémp. cit, pp. 880-892.
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les. Con lo cual se propicia una desvinculacion de las autoridades a Iz
normas constitucionales, se genera que las autoridades y jueces de e
pais no vean en la Constitucién una norma sino un documento politico
social. Este tipo de criterios no favorecen la lealtad a la Constitucién po
parte de las autoridades y es una de las primeras cuestiones que hak
que modificar para tener una Constitucion normativa. Cuando en Méxicc
sigamos el criterio de paises democraticos, que por otra parte son evide
tes, dada la supremacia de la Constitucion sobre las normas secundari
en el sentido de que la Constitucion exige una interpretacion sistematic
de todas las normas a partir de los principios y valores constitucionales,
gque estos principios y valores iusfundamentales resultan vinculantes pa
todos los jueces y para toda la tarea interpretativa realizada por la adm
nistracion o por cualquier agente juridico, s6lo entonces empezaremos
tener una Constitucion normatifa.

Otro aspecto directamente relacionado con la obsoleta concepcion jt
ridica nacional pretende ver en la Constitucion a un cuerpo ordenad
de prescripciones, incapaz de distinguir con precision las distintas clases
normas constitucionales: reglas, principios y valores. Al no tener claridac
para precisar las diferencias entre las normas iusfundamentales seguim
optando por métodos de interpretacion del positivismo mas trasnochadc
aplicacion mecdnica, subsuncion y discrecionalidad. Con ello se pierde |
posibilidad de realizar interpretaciones mediante la ponderacion y de mc
tivar las resoluciones a partir de la razonabilidad de los argumentos, baj
el entendido de que las distintas normas constitucionales represente
principios contrapuestos que al tomar contacto con un caso concreto r
pueden ser analizadas bajo las épticas tradicionales de la interpretacic
porgue de seguirlas no lograriamos, de manera plausible, resolver la col
sion entre principios opuestos. De lo anterior, puede deducirse la neces
dad de concebir y desarrollar teorias juridicas capaces de entender a
norma juridica en sus multiples dimensiones para que cuando ésta s
aplicable a las situaciones concretas pueda ser eficaz, ayuntar a la norr
con la realidad, cumplir los fines y objetivos constitucionales, y hacer de
la labor de los jueces y autoridades una actividad cercana a los interes
sociales, abierta a diferentes interpretaciones y no el espacio de un tect
sismo legalista, cerrado, ajeno a la sociedad y perdido en él mismo.

22 Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomas-Rabubso de derecho administrativo,
7a. ed., Madrid, Civitas, 1996, t. |, pp. 101-103.
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Al nivel de la ciencia juridica nacional predomina la idea de avalora-
tividad mediante la cual se sostiene que las normas no pueden criticar:
desde dentro, sino desde fuera, es decir, desde los ambitos morales y pc
ticos. Un paso adelante en la ciencia juridica que tiene relacion direct
con la Constitucion normativa implicard admitir que el derecho puede se
cuestionado desde dentro; esto es, que se puede juzgar la validez y la
validez de las normas conforme a parametros de validez tanto formale
como sustanciales. Una norma es juzgada desde la validez formal cuan
se analiza exclusivamente si la misma fue creada conforme al proced
miento predeterminado y si la autoridad que la emite tiene competencie
En cambio, la validez material implica que las normas deben estar subo
dinadas a los contenidos de los derechos fundamentales: significa que |
normas deben estar en relacion no solamente con una idea de democra
liberal, sino con un ideal de democracia sustancial, interesado en deterr
nar qué no es licito decidir y qué es licito dejar de decidir. Un proyecto de
democracia sustancial consiste en la permanente expansion de los de
chos de los ciudadanos y correlativamente de los deberes del Estado, o,
se quiere, en la maximizacion de las libertades y de las expectativas y ¢
la minimizacién de los poderes. Valorar sustancialmente a las normas s
cundarias entrafia criticarlas por dentro, es decir, pasarlas siempre por
tamiz de la Constitucion, y dejarlas de aplicar cuando no potencien lo
derechos fundamentales, cuando no maximicen las libertades y expecta
vas y cuando no minimicen los poderes.

Una interesante idea de Carlos de Cabo, pertinente para el desarrol
de la Constitucién normativa, estriba en proveer a sujetos de la sociedad ¢
instrumentos para realizar la defensa de la Constitucién. Es decir, desbi
rocratizar y desformalizar la defensa de la Constitucion atribuyéndosela
instituciones democraticas formadas a partir de la organizacion social
por ejemplo, mecanismos de defensa de la pequefia y mediana empre
en su lucha contra los monopolios, mecanismos expeditos de los contr
buyentes y asociaciones de contribuyentes para transformar el sisten
fiscal, instrumentos de los pueblos y comunidades que propicien su autc
determinacion y autogobierfd.

La supremacia de la Constitucién es también condicidon necesari
para la Constitucion normativa. Todas las normas deben estar subordin
das a la Constitucién, incluyendo las de caracter local y municipal. Nin-

23 Cabo Martin, Carlos dep. cit., suprapp. 191-195.
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gun estatuto juridico puede contradecir el sentido de la Constitucion. Ho
en dia se insiste en el pluralismo juridico. La Constitucion es reflejo de
ese pluralismo juridico, y los distintos ordenamientos de la comunidac
estan obligados a entrar en el &mbito de los diversos principios y regla
de la pluralidad constitucional. En sintesis, a la Constitucion correspond
la primacia respecto de todo el restante derecho interno. La Constitucié
no puede ser derogada ni reformada por leyes ordinarias; ninguna disps
sicion del ordenamiento juridico ni acto estatal alguno puede contradecir
la, y todos los poderes publicos, incluido el Legislativo, se hallan vincula-
dos por la Constitucién. En paises como México, seria muy importante
gque existiesen mecanismos que garantizaran la supremacia del derec
federal sobre el estatal, para evitar, por una parte, los efectos pernicios
del federalismo dual, y por otra, para garantizar la homogeneidad const
tucional entre la Federacion y los estados, con excepcién, obviamente, ¢
aquellas atribuciones que fuesen exclusivas de cada uno de los a&mbitos
poderes.

La Constitucion so6lo puede cumplir sus tareas alli donde consiga
bajo cambiadas circunstancias, preservar su fuerza normativa, es dec
alli donde consiga garantizar su continuidad sin perjuicio de las transfor
maciones histdricas, lo cual presupone la continuidad de su identidac
La Constitucién, al estar en el tiempo requiere que no se altere el sentic
constitucional, las clausulas de intangibilidad o decisiones politicas fun-
damentales. Esto es, la Constitucion puede ser modificada mediante m
canismos especiales de reforma, y en ocasiones el sentido puede muta
mediante la interpretacion de algunas de sus clausulas. No obstante, sie
pre habra un limite, el cual esta contenido en el propio texto constitucio
nal. Ni la reforma, ni la mutacién constitucional presuponen cambiar las
decisiones fundamentales que configuran la identidad de la Constitucior
En otras palabras: no puede haber Constitucién normativa sin clausule
de intangibilidad y sin procedimientos de reforma y mutacion constitu-
cional que flexibilicen los sentidos de la Constitucién, pero sin que ésto:
puedan alterar el nlcleo esencial que confiere identidad a una carta ful
damental.

Otras garantias para proteger la Constitucion normativa tienen qu
ver con normas constitucionales que aseguren la lealtad constitucione
Entre éstas habria que mencionar: preceptos sobre el juramento del car
o de la funcién publica, esto es, el equivalente a nuestro articulo 128 de
Constitucion; preceptos sobre la fidelidad constitucional de los funciona-
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rios (tal seria el caso de aquellos referidos a los militares o cuerpos pol
ciacos para que en todo momento, y aln en estados de excepcién, el co
promiso de éstos sea con el régimen libre y democratico); preceptos pen
les que garanticen la integridad en el ejercicio del cargo y de la formaciol
organica de la voluntad, que en parte se asemeja al capitulo de respon:
bilidades en una Constitucién; y normas que fomenten la formacion de
una conciencia libre y democratica. Las anteriores cuatro garantias serv
rian para desarrollar la lealtad a la Constitucién, no sélo desde el ambit
de la autoridad sino también desde el ambito de la sociedad.

Una de las garantias mas importantes para salvaguardar a la Constit
cion normativa implica la exigencia de responsabilidades politicas y de
otro orden, a los altos funcionarios del Estado, por el incumplimiento de I
Constitucion, principalmente por su incumplimiento con el orden libre y
democratico y con la defensa a los derechos fundamentales de la persol
En este sentido, es inconcebible en una Constitucion normativa que altc
funcionarios del Estado no estén sujetos a responsabilidades o que |
procedimientos juridicos para fincarles las responsabilidades sean de m
dificil realizacion. Un caso paradigmatico que se opone a lo anterior si
gue siendo el casi imposible enjuiciamiento politico al presidente mexica:
no, lo que constituye una muestra de la debilidad constitucional y de
cémo existen funcionarios que pueden actuar al margen de ella sin re:
ponsabilidad alguna.

¢ Qué hacer con todos aquellos ciudadanos y funcionarios que s
aprovechan del orden constitucional con el objetivo de destruirlo? Los
alemanes han desarrollado el concepto de “democracia militante”, a tre
vés del cual se protege a la Constitucion de dos formas: por medio d
instituciones de defensa frente a ataques dirigidos a la Constitucion y a |
existencia del Estado como tal, y a través de una mayor precision de Ic
bienes juridicos protegidos. Tal es el caso de la declaracion de inconstit
cionalidad de aquellos partidos que combatan no a algunas normas o i
cluso a enteras instituciones con medios legales, sino Unicamente cuan
tal partido se proponga atentar contra los valores del Estado democratic
por ejemplo, por sus procedimientos antidemocréaticos o por su intencio
de asentar un régimen totalitario utilizando las instituciones democrati-
cas. Ademas, la doctrina alemana ha precisado un inventario de los bien
juridicos a proteger, dentro de los que destacan: la proteccion del orde
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libre y democrético, y la existencia y la seguridad de la federacion o de
un Estada?

La democracia militante sélo puede desarrollarse mediante institucio:
nes que sean capaces de enfrentar la seguridad interna y externa. El p
blema es que muchas de estas instituciones, si carecen de los debic
controles por parte del Poder Legislativo, del Judical y del tribunal cons:
titucional, pueden afectar sensiblemente las condiciones democraticas
un pais. Instituciones como los servicios secretos que son necesarios
las democracias o ciertos gastos reservados, en todo momento deben &
sujetos a la supervision de aquellos 6rganos del Estado que no ejecut
esas funciones. En las democracias consolidadas no hay nada mas temi
y preocupante que los servicios de inteligencia y el empleo abusivo de Ic
gastos reservados, pues aunque se consideran instituciones indispen
bles, se sabe que sus titulares tienden con frecuencia a rebasar sus esf
de competencia, por ello su empleo tiene que ser mesurado y sujeto
mayor numero posible de controles.

Toda Constitucién normativa requiere de un intérprete Gltimo. En las
democracias europeas se llama tribunal constitucional y su propdsito pc
litico es el mismo que hoy nos preocupa en México: cdmo lograr que la:
fuerzas politicas y sociales cumplan las reglas cuando no exista ya un di
tador o arbitro metaconstitucional para determinarlas. La Unica forma di
limitar la desconfianza de los partidos y grupos sociales después de |
transicién y durante ella sera teniendo un arbitro constitucional, imparcia
y autbnomo que no se deje avasallar por mayorias futuras o presente
capaz de resolver los conflictos entre los poderes y érganos del Estado,
con suficientes atribuciones para imponer las reglas constitucionales. E
México, ese arbitro no puede ser la Suprema Corte de Justicia de la N
cion porque ésta es parte del Poder Judicial federal, y el Poder Judici
federal también es un actor dentro de la transicion que requiere ser ev.
luado y puesto al dia y que ademas, por el actual disefio constitucional, r
es parte de las controversias constitucionales.

Se ha dicho que la Constitucion, por su caracter inmanente, no cuen
en realidad con una instancia capaz de imponer su observancia y que ti
ne que garantizarse por si misma, lo cual es cierto, y uno de sus mejor
mecanismos de garantia son los tribunales constitucionales. En Méxicc

24 Denninger Erardo, “Democracia militante y defensa de la Constitudifemjual de derecho
constitucional Madrid, Instituto Vasco de Administracién Publica - Marcial Pons - Ediciones Juridi-
cas y Sociales, 1996, pp. 445-485.
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para garantizar el papel de arbitro del tribunal constitucional y su funcior
como defensor de los derechos de las minorias, serd necesario que se
fuerce a las minorias en el propio sistema de seleccion de los magistrad:
y ministros; también sera preciso que el mandato de los titulares de es
o6rgano cumpla varios periodos legislativos, y que las designaciones sec
escalonadas. En especial, es de gran trascendencia que el tribunal func
ne democraticamente a su interior, que su presidente sea designado en
sus compafieros y que su duracién con tal caracter no sea mayor de

afio. La existencia de un tribunal de estas caracteristicas implicaria rev
sar todo el sistema recursal para la proteccion de la Constituciéon y de Ic
derechos fundamentales, en especial el juicio de amparo, las acciones

inconstitucionalidad y las controversias constituciorgles.

V. CONCLUSIONES

México aspira a tener una Constitucién normativa. La tendremos
cuando construyamos un régimen democratico, cuando sus instituciones
normas no se implementen en beneficio de ningun grupo. El texto de |
Constitucion de 1917 es inapropiado para cimentar la Constitucion nor
mativa, pues su arquitectura y disefo es ya disfuncional para la nueva c
rrelacion de fuerzas, su articulado no produce certezas, sino que gene
confusiones en el actual sistema de partidos, no regula mecanismos e ir
tituciones que la harian aceptable para amplios grupos sociales como |
indigenas, las organizaciones de la sociedad civil o los medios de comt
nicacion; es una Constitucion que no cuenta con la lealtad de todos, y qt
por su pasado al servicio del régimen surgido en 1929 no alberga un arr
glo institucional incluyente para todos los grupos politicos y sociales. Po
otra parte, si se realiza a plenitud la llamada reforma del Estado, la mod
ficacion que tendria que hacerse al texto constitucional haria irreconoci
ble la actual identidad de la Constitucion de 1917. Existe, finalmente, ur
argumento de cardcter simbdlico muy pertinente para pensar en una nu
va Constitucion: la nueva economia, la nueva politica, las aspiraciones c
las presentes generaciones requieren un contrato social renovado en dc
de puedan verse reflejados sus intereses, un contrato social que reciba
respaldo social y la creencia en su legitimidad. El texto de 1917 no pued
representar todos estos intereses y aspiraciones, no puede separar lo vi

25 Cardenas Gracia, Jaiména Constitucion para la democracia, op. qip. 255-258.
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de lo nuevo, no puede inaugurar una nueva era, un cambio de régime
hacia la democracia.

Algunos piensan que la Constitucibn mexicana ha empezado a se
normativa después de las elecciones del 6 de julio de 1997 porque alg
nas de sus instituciones y normas comienzan a aplicarse, por ejemplo, ¢
gunas referidas al Poder Legislativo en su papel de érgano de control. Y
no puedo estar de acuerdo con esa afirmacion. Es verdad que alguno
los elementos de la Constitucion normativa consiste en que sus normas
apliquen, sin embargo, no basta la aplicacion de las normas. La Constitl
cion normativa exige el cumplimiento de elementos extrajuridicos coma
la naturaleza democrética del régimen, la creencia en la legitimidad de
texto y la lealtad constitucional, elementos que hasta el momento se el
cuentran ausentes, es mas, da la impresion, cuando los legisladores aj
can las normas de la Constitucion sobre el control, lo hacen con un sent
do de provisionalidad, de transitoriedad, pues muchos estan esperando
reforma del Estado que establezca normas de largo aliento poseedoras
un sentido de definitividad. Respecto a los elementos juridicos de I
Constitucion normativa, las deficiencias del disefio constitucional mexi-
cano no creo que logren producir certezas y lealtades, pues las manifes
ciones de la cultura juridica, incluyendo la de jueces y autoridades admi
nistrativas, siguen sin ver a la Constitucion como norma juridica plena, I
contemplan ain como aspiracion e ideal normativo. Un gran defecto d
la cultura juridica nacional entrafia la propension de ver en la Constitu
cion, los ideales de la Revolucion mexicana, sin entender que las norme
constitucionales representan principios opuestos, concepciones de Vic
diferentes y plurales. No podemos seguir identificando exclusivamente
la Constitucién de nuestro pais con una gesta historica por mas valor qt
tenga. Podriamos seguir sefalando la ausencia de otros elementos juri
cos en la Constitucién mexicana para entenderla como Constitucién nol
mativa, algunos de los cuales se han mencionado en este ensayo; sin €
bargo, mas pertinente que la enumeracion de las deficiencias normativz
de la Constitucion de 1917, deben buscarse los remedios o las transfc
maciones necesarias para consolidar la Constituciébn normativa como u
paso civilizatorio hacia la modernidad.
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