EL DERECHC COMOC ESTRUCTURA Y COMO
ESTRATEGIA DEL ESTADO

A nadie escapa lo polémico de un planteamiento cuyo postulado
inicial alude al “‘derecho como estructura del Estado”. Muchas
cosas habria que desentrafiar de un enunciado con tal apariencia
de simplicidad. A saber: en lo especial deberia distinguirse si la
referencia al Estado corresponde s6lo al de un pais en particular;
en lo temporal cabria precisar si nos referimos sélo al contem-
poraneo; en lo doctrinario podria suponer un rechazo implicito
a la concepcidén del derecho como superestructura.

Tenemos por otro lado el problema de un hipotético anilisis
estructural. La palabra estructura es, en nuestra época, por lo
menos equivoca. En historia, en economia, en lingiiistica, “estruc-
tura” ticne connotaciones diversas. Si asi se quisiera, todas se
podrian hacer incidir en el estudio del derecho; pero no es el
caso nuestro. Veamos por qué. Si tomiramos como pauta una
estructura econémica de la cunal el derecho fuera solo una mas
de sus varias consecuencias, no hablariamos, en rigor, de dere-
cho, sino s6lo de una de sus posibles formas de ser estudiado;
si la perspectiva asumida fuera la de la historia abordariamos
el derecho, siguiendo a Braudel, “més alli del recitativo coyun-
tural”,® ahondando en ciclos de siglos y desentrafiando lo inmu-
table de la ciencia juridica; si el método seguido fuese el andlisis
linglifstico, acaso darfamos cauce al estructuralismo juridico, tan
rico y fascinante, scbre todo en tanto que se plantea como una
opcién ante el positivismo, el jusnaturalismo y el sociologismo,
pero tan limitativo cuando de o que se trata no es de procurar
los “signos representados por un significante que reviste a un

1 Braudel, Fernand, La Historia y las Ciencias Sociales, Madrid, Alian-
za FEditorial, 1979, pp. 122-123.
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significado y a un valor” 2 —para usar las palabras de Antonio
Hernindez Gil— sino la estricta relacién entre el derecho y el
poder, que es cuanto se intenta desentrafiar al hablar del derecho
como estructura del Estado.

Y aqui voy entrando més a fondo en los terrenos de la polé-
mica. El derecho, como cualquier otro fenémeno social, también
es objeto de distorsiones maniqueas. A él se atribuye, por ejem-
plo, el ascenso del capitalismo;? a €l se adjudica, por caso, la
justificacién de tiranias; de él se infieren, incluso, supuestos nexos
de causalidad con la explotacién de una clase por otra, Es cierto
que atrds de esos fendmenos: capitalismo, totalitarismo y domi-
nacién, existe todo un aparato normativo que da coherencia a los
sistemas; pero no es menos verdadero que el derecho estd tam-
bién alli donde se tutela la libertad, la propiedad social y la igual-
dad de los hombres.

Ahora bien, cualquier reflexién acerca del derecho y el Estado
tiene sentido, para nosotros, si ]la practicamos a la Iuz de expe-
riencias conocidas y de expectativas fundadas, Para esto nos serd
1til retener, como elemento vertebral de nuestras consideracio-
nes, que el tema propuesto bdsicamente atafie a las relaciones
entre el derecho y el poder.

Cabe decir que la caracteristica central de esa relacidén se en-
cuentra intimamente ligada a las concepciones constitucionales.
Por eso al fraguarse las clasificaciones constitucionales se atien-
de bien a lo formal (rigidasflexibles, por ejemplo), bien a lo
material (nominales, normativas, semdinticas, por caso). Quizi
en rigor también valdria hablar de constituciones kinéficas, su-
puesto que las posibilidades de acomodacién de los textos cons-
titucionales dentro de un solo criterio clasificatorio no siempre
ofrece iguales posibilidades de precision.*

En efecto, puede decirse que por su estructura la Constitucion
es rigida, toda vez que el procedimiento de su reforma difiere

2 Hernandez Gil, Antonio, Estructuralisme y derecho, Madrid, Alian-
za Universidad, 1973, pp. 48-49.

3 Véase, Tigar Michael y Levy, Madelaine, El derecho y el ascenso
del capitalismo, México, Siglo XXI Editores, 1978, esp. pp. 284 y ss.

+ Cfr. Valadés, Diego, “Problemas de la reforma constitucional en el
sistema mexicano”, en Los cambios constitucionales, México, UNAM,
1977, pp. 191 y ss.
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del seguido para el caso de la legislacion ordinaria; no obstante,
la prictica que resulta del sistema mexicano ha demostrado la
extrema flexibilidad para llevar a cabo reformas constitucionales
al punto que, comparando la frecuencia de esas reformas, es
posible establecer que la legislacién civil o laboral cuenta con un
menor nimero de modificaciones que la propia Constitucion
federal.

En otro orden de 1deas una clasificacién que encuadre a las
constituciones segin los términos de su aplicabilidad, también se
encontrard con lo mutable que son esos términos, 2 pesar de lo
estable de los textos mismos. Asi, en el caso mexicano, es posi-
ble advertir cémo a lo largo de la vigencia de la Constitucién
de 1857, v otro tanto en el curso de la que corresponde a la ac-
tual de 1917, las caracteristicas de la vida misma de la Consti-
tucién han oscilado en muy diversos sentidos. Nos encontramos,
por lo mismo, que un mismo texto, en un mismo pais, ¢s cbjeto
de criterios de aplicabilidad distintos. No cabe, pues, sino hablar
en estos casos de constituciones en movimiento, kinéticas, que
pueden tener algunas caracteristicas estables y otras huidizas.

Es asi, igualmente, que el sistema politico tampoco es pétreo.
Las relaciones de poder y la aplicabilidad de las normas no son
ignales en todo tiempo. Lo que se diga hoy, siendo desde luego
opinable, sélo es vilido para hoy. Pueden encontrarse datos afi-
nes y causas eficientes en el ayer; pueden predecirse actitudes y
posibilidades para el mafiana, pero querer reportar el anlisis de
un sistema al pasado es historia, y al futuro, conjetura.

Al habla_r del derecho del peder deberiamos incluir, en rigor,
cuanto concierne a la integracion de los organos 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 estdn integrados los 6rganos, sino la puntualizacién de sus
formas de actuar.®

Como ya se indico més arriba, esas relaciones son ﬂuldas.
Aqui, el sistema se encuentra permeado por los estilos; su en-
‘cuadramiento se desprende de la constitucion escrita y se inscribe
en la constitucién viva.

5 Cfr. Valadés, Diego, “El sistema politico mexicano”, en Anuario
Juridico, México, UNAM, 1980, vol. VIL, pp. 259 y ss.
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Desactualizada estd la tesis, por lo general mal interpretada
cuando no mal conocida, de que los poderes son muchos y de
que ademas se dividen. El poder es uno y, para su ejercicio, se
da no mis que una separacién funcional. Pensar en una frag-
mentacién del poder es un contrasentido. Poder dividido no
es poder. Pensar, en contrapartida, en un ejercicio centralizado
del poder resulta anacrdnico, 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 benefi-
cio de quienes lo detentan sino de aquellos en cuyo nombre se
ejerce, habri que convenir también en que al centralizdrsele se des-
virtia el propésito de su propia institucionalizacién,

Es por eso que la preocupacién social fundamental reside en
la procura de férmulas que hagan al poder eficaz y a sus desti-
natarios libres. De ahi que consideremos insustentable que el
poder se separe o se divida, y que en ese mecénico fenémeno se
encuentre la panacea de la libertad.

Ciertamente un sistema politico acorde con el constituciona-
lismo se basa en buena medida en el sistema de pesos y contra-
pesos que se produce dentro de los propios drganos 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 ma-
yores o menores posibilidades de control que se produzcan.

Ahora bien, esas relaciones se han ido planteando periédica-
mente, a través —sobre todo— de sucesivas modificaciones de
cardcter constitucional. Por eso el estudio de las reformas cons-
titucionales resulta fundamental para conocer la estructura juri-
dica del Estado.®

Aunque es cierto que el prurito de la novedad no debe preocu-
par mayormente a quien dedica sus trabajos al derecho constitu-
cional, no lo es menos que el progreso de las instituciones na-
ciona'es no guarda paralelismo alguno, salvo casos histéricos mas

¢ Cfr. Valadés, Diego, *“La Constitucién reformada”, en Los Derechos
del Pueblo Mexicane, México, Cémara de Diputados, 1977, t XII,

pp- 13 ¥y ss.
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o menos aislados que identifican a pueblos de distintas latitudes
con epopeyas comunes, Téngase presente como ejemplo, el des-
pertar a la indipendencia y al constitucionalismo de los paises
iberoamericanos. Por eso, lo que ha dejado de ser novedad para
unos, bien puede serlo para otros.

Si la regla es que el proceso evolutivo de 1as instituciones es
distinto de pals a pafs, se explica que hagamos alusién a los pro-
blemas planteados por Ia reforma constitucional en el sistema
mexicano, teniendo a la vista los ejemplos ofrecidos por otros
sistemas constitucionales. El derecho comparado ofrece un cam-
po de reflexién muy amplio, y su estudio es ¢l mejor elemento
para modernizar las instituciones de cada pais.

En la doctrina constitucional no hay reparos de lo que con-
cierne a la adicién del texto de una Constitucién. Es bien sabido
que existen lagunas —encubiertas o explicitas, como les lama
Karl Loewenstein—" que en cualquier momento pueden ser in-
tegradas sin que se afecte ia estructura del Estado. La doctrina
no es pacifica, sin embargo, por lo que concierne a la modifica-
cién o supresién de preceptos constitucionales, De aqui que la
precision terminol6gica también tenga importancia.

A ese respecto debe subrayarse una distincién mas: no es lo
mismo reforma —atn en un sentido lato que incluya a las adi-
ciones mismas— que mutacién, Con esta dltima expresitén se de-
nota la transformacién del poder politico, de la estructura social
o del equilibrio de intereses. La mutacién constitucional no con-
templa los cambios habidos en el texto, sino los producidos en la
realidad.®

Los constitucionalistas mexicanos del siglo pasado —Castillo
Velasco,® Ruiz,* Rodriguez,’! Coronado,? por ejemplo— eran

T Teoria de la Constitucidn, Barcelona, Tecnos, 1964, p. 164,

8 Idem, p. 165.

® Castillo Velasco, José Maria del, Apuntamientos para el estudio del
derecho constitucional mexicqno, México, Imprenta del Gobierno, 1871,
pp. 250 y ss.

10 Ruiz, Eduardo, Curso de derecho constitucional y administrativo,
Meéxico, 1888, t. II, p. 378.

11 Rodriguez, Ramén, Derecho constitucional, México, 1875, p. 705.

12 Coronade, Mariano, Elementos de derecho constitucional mexica-
no, México, Libreria de Ch. Bouret, 1906, p. 235.
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unénimes en su observacién de que “la humanidad no permane-
ce estacionaria”, de adecuar una Constitucién a las necesidades
cambiantes “es una vilvula de seguridad que evita la catdstrofe
de las revoluciones armadas”. En otra expresion también se ha
dicho que el ordenamiento constitucional debe ser permanente,
mas no innntable.

Esa idea, con diferentes palabras pero con argumentos muy
parecidos, ha existido en el Animo de todos los redactores de cons-
tituciones. Al plasmarse en los textos respectivos ha dado lugar
a una variadisima gama de sistemas que inhibian o expeditaban
1a introduccién de modificaciones a las constituciones. Esto fue lo
que llevé a Bryce a su célebre clasificacién de las constituciones
en rigidas y flexibles, Esta clasificacién, con todo y su aparente
precisién, ha dado lugar a algunas confusiones y, por otre lado,
ha propiciado que diferentes textos queden encasillados bajo un
denominador determinado, siendo que muy bien pueden —asi
no sea éste el caso tipico— contener més de un sistema de refor-
ma para sus diferentes preceptos, y que cada uno de esos sistemas
incida va en la rigidez, ya en la flexibilidad que apuntaba Bryce.

Asi, hay que recordar que la flexibilidad y la rigidez de una
Constitucién atiende exclusivamente al procedimiento més o me-
nos dificultado para su reforma o al érgano especial que la prac-
tica, pero de ninguna manera a la frecuencia con que estas refor-
mas son llevadas a cabo.

Veamos lo anterior de una manera mas clara, refiriéndonos a
1a Constitucion mexicana, Quien observe con detenimiento el ar-
ticulo 135, concluird que esa Constitucion es rigida, pues el pro-
cedimiento de su reforma difiere del que se sigue para la legisla-
cién ordinaria v en ella interviene un drgano que don Emilio
Rabasa derominé “poder nacional”. Aun cuando tal drgano estd
constiteido por los diferentes cuerpos colegiados que en el ambito
federal y local ticnen la funcién de legislar, desde el punto de
vista de su formacién y competencia es distinto de aquéllos; se
trata de un legislador especial. Asi, podria demostrarse que la
Constitucion mexicana es rigida.

Sin embargo, habria que ir al articulo 73 de la misma Cons~
titucién para encontrar elementos que permiten inferir otra con-
clusién. En efecto, ¢l referido articulo establece: “El Congreso
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tiene facultad: I, Para admitir nuevos Estados a la Unién Federal;
III. Para formar nuevos Estados dentro de los limites de los exis-
tentes”, Hasta hace sélo unos afios, cuando fue derogada por no
quedar en la Repiiblica mexicana ningiin territorio sometido di-
rectamente a la jurisdiccion federal, con excepcién de la capital,
existi6 la fraccién II de este mismo articulo, que también facul-
taba al Congreso “para erigir los territorios en Estados cuando
tengan una poblacién de ochenta mil habitantes, y los elementos
necesarios para proveer a su ¢xistencia politica”,

Asi, en cada una de esas fracciones del articulo 73 —consi-
derando para este andlisis incluso la que fue derogada— encon-
tramos otras tantas hipétesis de reforma a la constitucién dife-
rentes a la que contiene ¢l articulo 135.

a) La fracci6én primera autoriza al Congreso a reformar la
Constitucién. En este caso estamos frente a una disposicién
flexible.

b) La fraccién segunda dejaba en manos del Congreso cons-
tatar que se habfan dado los supuestos de la norma (poblacién
bastante y elementos necesarios para la existencia politica autd-
noma, elementos que por otra parte no estaban definidos, y que-
daban sujetos a la interpretacién del legislador ordinario), caso
en el cual era el propio Congreso el que procedia a reformar la
Constitucidén, Fsta era, también, una disposicién flexible, y

¢} La fraccion tercera determina que si la legislatura del Es-
tado en cuyo seno se vaya a formar un nuevo Estado no estd
de acuerdo, se requerird que la decisién sea tomada por las dos
terceras partes del total de las legislaturas de los Estados (recuér-
dese que el articulo 135 solamente requiere que apruebe la mayo-
ria de esas legislaturas). Aqui estamos ante una disposicién rigida
que, en la terminologia de Biscaretti implica un procedimiento
super agravado en relacién con la norma general confenida en
el 135

Asf, hemos visto que la Constitucién mexicana, que normal-
mente es considerada rigida, también contiene normas que esta-
blecen un procedimiento flexible para su reforma. Es por casos

18 Biscarretti di Ruffia, Paolo, Introduzione al diritto costituzionale
comparate, Mildn, Italia, Giuffre Editore, 1959, p. 452.
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como éste que la clasificacién de Bryce se reputa, fundamental-
mente, como “escolar”, pues ¢l que en una Constitucién predo-
mine la rigidez, no quiere decir que sea esa su unica y definitiva
caracteristica. Por tanto, cuando en Io sucesivo nos refiramos a
la rigidez o flexibilidad de una Constitucién, deberd quedar claro
que s6lo estamos destacando sus rasgos generales, sin olvidar que
acaso contenga otro tipo de normas que incidan en una clasifica-
ci6én distinta. Lo que si consideramos prudente eludir es Ia inco-
lora tipificacién de “mixta”, que tan Wtil resulta cuando no sabe-
mos ni queremos definir algo con precision.

Por lo demids, ¢l término medio que muchas constituciones con-
tienen ya lo prevefa Hamilton al decir que a las normas funda-
mentales hay que protegerlas de esa “facilidad extrema” que las
hacia demasiado variables, y de esa “exagerada dificultad que
perpetiia sus defectos”.™ La propensién a cada uno de esos ex-
tremos, sin embargo, a menudo resulta de las circunstancias en
que una Constitucién ha nacide. Por ejemplo, hay un claro pre-
dominio de la rigidez de las constituciones de posguerra, y otro
tanto ocurre con las que s¢ han generado después de periodos
revolucionarios.

Ese fenémeno es facilmente comprensible, aunque no por razo-
nes netamente juridicas. Los grupos que alcanzan el poder des-
pués de situaciones de violencia, ademis de actuar con la cautela
necesaria para evitar una nueva confrontacion, también proceden
—o suelen hacerlo— de suerte a asegurarse su predominio, De
otra parte, también se presenta esa especie de intuicién mesidnica
que augura infalibilidad a los legisladores que emanan después
de la violencia. En fin, existe igualmente la creencia de que el
respeto irrestricto a una Constitucién inmutable acarreard entre
varias ventajas, la paz para todos.

Bien sabemos que ese proceso de ideas ha campeado con gran
frecuencia en los paises latinoamericanos, y que no son tantas las
ventajas que ha demostrade temer. La idea de que el principio
de rigidez constitucional garantiza la efectiva supremacia de la
propia Constitucién, o de que representa una garantia superior

14 E] Federalista, México, Fondo de Cultura Econémica, 1967, p. 187,
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de permanencia, no deja de ser un tanto roméntica, toda vez que
resulta muy dificil de justificar en la realidad.

Entre nosotros se ha dicho que el exceso de reformas a la
Constitucién revela escaso respeto por la misma, y que eso es
resultado, dicen algunos, “del sistema centralista que tiene el pais
y de la absorcion que el Ejecutivo Federal ha realizado de las
facultades del Poder Legislativo y del predominio sobre los go-
biernos de los Estados”. En Europa se ha sostenido que cuando
mas se identifica una nacién con su Constitucién, tanto mds re-
servada se muestra la nacién en el uso del procedimiento de
reforma,

Esas afirmaciones estdn en pugna con la realidad. La perma-
nencia inalterada de una Constitucién no depende de la vene-
racién que se le tenga, y tampoco de la identificacién que exista
entre sus destinafarios y ella. Esa inmutabilidad més bien estd
relacionada con el grado de precisién y generalidad con que estd
redactada, y con la confianza que inspiren las autoridades de quie-
nes depende la aplicacién misma de las normas que contiene.

Las sucesivas reformas a que se ve sujeta muchas veces una
sola Constitucién, o incluso los cambios totales que llevan a sus-
tituir una Constitucién por otra, en muy buena medida obedecen
noe & que se tenga poco respeto por ella, sino a todo lo contrario:
a que se le considera el Uinico instrumento idéneo para refrenar
un tanio, o para encauzar e¢n lo posible, la accién de los gober-
nantes.

De ahi que los textos constitucionales se tengan que ver some-
tidos a una gran cantidad de reformas, mediante las cuales se les
introducen mecanismos cada vez mds complejos para controlar
Ia accién de los diferentes érganos del Estado.

Asi, la Constitucién es reformada porque se cree en ella; por-
que se presume que la respetan no solo los destinatarios del
poder, sino los titulares, y porque se supone que al agotar casuis-
ticamente todas las posibles incidencias de la vida del Estado, se
obtiene la garantia de que esa vida transcurriri conforme a los
canones legales.

lasalle observé que la prictica del derecho constitucional se
encargaria de resolver el conflicto entre derecho escrito y los fac-
tores reales de poder “esculpidos en el bronce de la realidad”.
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Por eso es que las constituciones también se reforman. Unas veces
para dar cause a fuerzas que se imponen y buscan la legitimacién
de sus pretensiones, unas més para salir del paso de desviaciones
que se han venido generando con la “préctica del derecho coms-
titucional””; otras para producir nuevos estilos de organizacion.

Eso es, justamente, lo que no pueden evitar las constituciones
rigidas; que a su lado se desenvuelva un derecho no escrito, que
las sustituya, merced o lo cual su reforma tampoco se plantee va
como una cuestion crucial para la vida del Estado.

Habri que examinar siempre las circunstancias que rodean a
las diferentes reformas constitucionales; pero en términos gene-
rales podemos inferir que esas continuadas reformas denotan
que se hace un esfuerzo para mantener la vida de la Constitu-
cién. Si bien en algunos paises o en algunos de sus momentos
histéricos la inmutabilidad constitucional es sintoma de robustez
institucional, en otros paises o en otros momentos la modifica-
¢ién de la carta fundamental permite establecer que hay alientos
para mantenerla actualizada.

Y aqui conviene detenernos para revisar ya no el contenido ©
alcance mismo de las reformas constitucionales, sino el procedi-
miento politico seguido para su implantacién. En este capitulo
habremos de encontrar que al lado de la consideracion del dere-
cho como estructura, que de alguna manera nos reporta a un
anilisis estitico de la vida juridica del Estado, también se pro-
duce o debe producir una estimacién del dereccho como estrate-
gia, que a su vez nos remite a un andlisis dindmico de las ins-
tituciones.

En 1977 se llevé a cabo una importante actualizacion de la
organizacion politica mexicana a la que se denominé reforma
politica. Esa reforma se tradujo en miiltiples modificaciones a
la Constitucién federal, pero en sustancia el propdsitc persegui-
do consistia en ampliar los cauces de la participaciéon ciudadana
a través de la Camara de Diputados. Tal ampliacién se tradujo
en el aumento del nimero de representantes populares, en la
transformacion de los procedimientos electorales adoptados para
traducir la opinién de los ciudadanos y en la oportunidad que
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se brindé a puevos partidos politicos para que participaran en
¢l proceso electoral.’

Es evidente el interés que la reforma politica suscité, como lo
son las importantes repercusiones que en el panorama nacional
ha tenido la incorporacién a la legalidad de organizaciones poli-
ticas como el Partido Comunista, que desde 1919 habia venido
actuando de manera clandestina.

Una exploracién muy sucinta de las causas que llevaron a esa
reforma permite establecer que el Estado vio la conveniencia de
hacer mas flexibles Ias estructuras del poder, que por diferentes
razones habian adquirido progresivamente mayores caracteristi-
cas de rigidez.*

No se puede discutir que los gobiernos tienen la obligacién y
¢l derecho de gobernar. Por mis que esto parezca una verdad
de Perogrullo, 1o cierto es que se trata de un principio que en
ningtin momento deben olvidar sobre todo los gobernantes. Es
por eso que con la reforma llevada a cabo en.1977, lo que en
el fondo se plante6 no fue el fortalecimiento de los grupos de
oposicién, cuya precaria capacidad de accidn politica se evidencid
en las elecciones y en los debates parlamentarios; lo que se pro-
curé fue la legitimidad del propio Estado. El poder se fortalece
en la medida misma que de él participe un més ampilo nimero
de individuos y agrupaciones. No se traté de dividir el poder.
Dividir el poder es diluir la responsabilidad. Se traté —y se ha
conseguido— establecer las bases para consensos amplios y para
la integracién institucional de todas las fuerzas politicas, Tam-
bién en esta medida la reforma politica en México ha sido un
acierto.

Otro aspecto importante de la reforma politica se tradujo en
la reforma constitucional al articulo 6%, para garantizar el dere-
cho a la informacién. Sin embargo, toda vez que las disposiciones
reglamentarias correspondientes no se han producido ain, ha
quedado trunco el propdsito perseguido por el Estado en esa ma-

15 Valadés, Piego, “Una reforma institucional”, en Revista Mexicana
de Justicia, México, Procuraduria General de Ja Repiiblica, vol. II, nim. 8,
septiembre-octubre de 1980, pp. 49 y ss.

16 Véase Carpizo, Jorge, “La reforma politica mexicana de 19777, ew

Los derechos del pueblo mexicano, México, Camara de Diputados, 1979,
t. XII, pp. 197 ¥ ss.
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teria. Bs de presumir que, al tiempo de garantizarse la libertad
plena por parte de los informadores para comunicarse con la opi-
nién publica, se perseguia también el propésito de responsabili-
zarlos por el contenido de los mensajes que pudieran emitir. La
necesidad de reglamentar las formas de expresién, particularmen-
te para establecer también formas de responsabilidad por lo que
se¢ expresa, parece comiin a todo sistema democratico.

En México, a partir de la Revolucién de 1910 y de la Cons-
titucién de 1917, el sistema politico ha transitado por tres eta-
pas: la creativa, caracterizada por importantes transformaciones
en los ambitos politico y social; la conciliatoria, caracterizada
por la composicion de las fuerzas dentro del propio Estado, y
la renovadora, caracterizada por la bisqueda de nuevas formulas
normativas que correspondan a los hechos sociales. En ese pano-
rama, intentar una reforma politica sin més, habria resultado in-
suficiente. La organizacién politica de un Estado y su caracteri-
zacién normativa no pueden alejarse de lo que en la realidad se
produce o de lo que se intenta inducir para que se produzca en
la realidad, ni omitir la importancia de la empresa, de los sindi-
catos, de la burocracia y de los profesionales. De ahi que se haya
requerido también de una profunda reforma administrativa y de
importantes modificaciones en los ordenamientos laborales.

La idea de fortalecer al érgano legislativo del Estado por la
sola integracion plural de sus componentes, es un remedio insti-
tucional necesario pero no suficiente. Desde hace muchos afios
la doctrina extranjera viene hablando de la decadencia de los
pariamentos.

Para ilustrar lo anterior pueden tenerse en cuenta las observa-
ciones que sobre el Congreso norteamericano hacia Woodrow
Wilson 7 cuando afirmaba que la Caimara de Diputados, mas
que tener discusiones piiblicas serias, sancionaba conclusiones que
los comités del propio Congreso tomaban pricticamente a hurta-
dillas. Se legisla, decia Wilson,

en las habitaciones de los comités; no por la determinacién
de la mayoria sino por la decisién de las comisiones minori-

. 37 Wilson, Woodrow, Congressional Government, Cambridge, The River-
side Press, 1925, pp. 79 y ss.
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tarias, Por eso, agregaba, las sesiones del Congreso, no son,
en muchas ocasiones mé4s que una exhibicién puablica, en
tanto, que del trabajo efectivo del Congreso sélo son testigos
unos cuantos.

En ese panorama, la importancia del lider de la Cémara de
Representantes adquiria una extraordinaria relevancia, por la
prerrogativa de designar a las comisiones de la Camara.

Esa opinién, sustentada por Wilson en 1884, puede confir-
marse un siglo después si se examina el procedimiento actual del
Congreso norteamericano, De acuerdo con la capacidad que los
presidentes tengan para influir en el dnimo de los miembros del
Congreso o con su habilidad para negociar con ellos favores de
orden personal o politico, la legislacién que propongan tendréd
mejores o peores resultados. As{ por ejemplo en 1965, el presi-
dente Johnson consiguié que el Congreso aprobara el 70% de
sus iniciativas, en tanto que cuando se deterioraron al méximo
las relaciones entre el Congreso y el presidente Nixon sélo fue
aprobado ¢! 32% de las iniciativas presidenciales. El promedio
de iniciativas presidenciales aprobadas por el Congreso en los dl-
timos 30 afios es una de cada doce. Ahora bien, este promedio
numérico no es indicativo de la importancia de las iniciativas pre-
sidenciales que el Congreso aprueba. Por ejemplo, en materia de
relaciones internacionales y de potitica militar el promedio es
del 70%. A su vez, los presidentes suelen vetar frecuentemente
las iniciativas surgidas en el Congreso o las modificaciones intro-
ducidas a las iniciativas presidenciales, El presidente Eisenhower
utilizé el veto en 181 ocasiones y el presidente Kennedy sélo en
21; pero fueron més las iniciativas presidenciales de Kennedy
que las de Eisenhower las aprobadas por el Congreso. En el caso
del presidente Eisenhower el veto fue superado en tres ocasiones
y en el caso del presidente Kennedy en ninguna.®

Otro elemento de juicio que permite establecer la influencia
del Ejecutivo sobre el Legislativo en Estados Unidos se produce
en el caso de la ratificacién de nombramientos del Ejecutivo por
parte del Senado. Tomando un periodo de 30 afios se encuentran

18 Edwards, George C., Presidential Influence in Congress, San Fran-
cisco, W. H. Freeman and Co., 1980, pp. 14 y ss.
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4,284 propuestas de nombramiento, de las cuales solamente 30
no fueron confirmadas por ¢l Senado.™

La circunstancial sujecién del Congrese a la politica presiden-
cial en Estados Unidos, se ha traducido en un evidente descon-
tento electoral. Esto explica que en todas las elecciones para el
Congreso, verificadas a la mitad del periodo presidencial, el par-
tido en el poder haya perdidc lugares en el Senado y no haya
ganade uno solo en la Camara de Representantes.

En la literatura politica contempordnea norteamericana es fre-
cuente encontrar multiples ejemplos que revelan hasta qué punto
los congresistas estan dispuestos a negociar la aprobacién de ini-
ciativas presidenciales a cambio de obtener apoyo para sus pro-
pias Iniciativas o el nombramiento para cargos piblicos de per-
sonas allegadas a ellos.

El caso britdnico no parece muy diferente. En un reciente ana-
lisis, los profesores J. J. Richardson y A. G. Jordan*® exponen
los procedimientos legislativos ¥ de gobierno en lo que llaman
una “democracia posparlamentaria”. Al efecto, los autores plan-
tean con gran realismo el impacto de las negociaciones con los
grupos de presion sobre la legislacién que el parlamento aprueba,
controvertiendo la extendida consideracién de que la politica le-
gislativa se define por las relaciones entre el electorado, el parla-
mento y ¢l gabinete, para concluir que muchas de las iniciativas
tienen un origen extraparlamentario y que, si bien la atencién
pliblica suele centrarse en las discusiones del parlamento, los ver-
daderos acuerdos se producen en el gabinete y particularmente
entre el gabinete y su propia clientela de intereses. Los autores
examinan en particular el caso del impuesto al valor agregado
en 1973.

El fendmeno que actualmente se produce en Gran Bretafia, de
acuerdo con la investigacién realizada por los autores menciona-
dos, es el de un gobiemo tripartito, en que al lado del electorado
y del parlamento, y del propio gobierno, actian los grupos de
presion influyendo decisivamente en las caracteristicas de la legis-
lacién que aprueban los representantes populares. A esto se

19 Idem, p. 26,
20 Governing under Pressure, Londres, Martin Robertson and Co., 1979,
pp- 4l y ss.
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suman las numerosas decisiones que, aun teniendo un caricter
normativo, no se hacen efectivas a través de los canales parla-
mentarios.

Confirma lo anterior ¢l andlisis politico de Brian Sedgemore,?
escritor inglés que durante muchos afios ha sido prominente per-
sonaje ‘del Civil Service britdnico y que en una reciente y muy
polémita obra descubre los procedimientos internos del gobierno
britanico, sefialando, en primer término, que ¢l poder del Primer
Ministro s¢ ha expandido considerablemente como resultado de
la confidencialidad, la capacidad de beneficiar a los protagonis-
tas del proceso politico y la posibilidad de adoptar decisiones de
manera centralizada, Esto mismo ha traido como consecuencia
que los miembros del parlamento hayan decaido en la estimacion
piiblica con relacién, por ejemplo, al papel que jugaron durante
el siglo XIX.

Un interesante cuestionario, presentado a los miembros del
gabinete del Primer Ministro James Calahan,*? sobre cudles
eran los temas acerca de los que se negarfan a dar respucsta en
el Parlamento, refleja también la indole de las relaciones existen-
tes entre ¢l gabinete y el cuerpe legislativo. Con toda precisién
el Procurador General, el Ministro de la Defensa, el Ministro de
Educacion y Ciencia, el Ministro del Trabajo, el Ministro de In-
dustria, el Ministro de Comercio, el del Tesoro y el propio Pri-
mer Ministro, apuntaron la serie de aspectos acerca de los cuales
no estaban en posicién de informar ni siguiera al Parlamento;
entre ellos inclujan todos los que involucrasen cuestiones de segu-~
ridad, de financiamiento a las empresas particulares, asuntos con-
cernientes a la confidencialidad de! comercio, a investigaciones
encargadas por el gobierno, a negociaciones de orden internacio-
nal, a la situacién impositiva de los individuos y de las corpora-
ciones y a la identidad de las empresas sujetas a investigacidn.

A pesar de lo anterior no se puede confundir la decandencia
de las lcgislaturas con su utilidad. Asi como el papel de los Con-
gresos ha disminuido en asuntos tradicionales —fundamental-

21 The Secret Constitution, Londres, Hodder and Stoughton, 1980,
pp- 167 y ss.
22 Idem, pp. 242 y ss.
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mente como cuerpos legislativos—, se ha incrementado, por el
contrario, en cuestiones de politica cotidiana, particularmente en
los casos de crisis, Esta, desde luego, es fundamentalmente la
experiencia europea y norteamericana. Por eso Wheare dice que
en términos absolutos los poderes de los Congresos han aumen-
tado a pesar de que en términos relativos se ven disminuidos.

En realidad, hablar de manera indiscriminada de la decadencia
de los parlamentos es casi un lugar comin en la actualidad. Lo
que ha ocurrido es una transferencia creciente de las facultades
de legislar del Legislativo hacia el Ejecutivo y esto, de lo que
hemos visto ejemplos en Gran Bretafia y en Estados Unidos, es
frecuente en todo el mundo. Sin embargo, tampoco se puede des-
conocer que en materias que no son estrictamente de orden legis-
lativo sino que corresponden propiamente a la discusién de las
decisiones politicas de los gobiernos, los cuerpos colegiados siguen
teniendo una funcién de extraordinaria importancia. Esto nos
lleva, por lo mismo, a plantear hasta qué punto los Congresos
son en la actualidad 6rganos cuya funcidn prioritaria es legislar,
o bien entidades cuya responsabilidad esencial es practicar el
control politico de los actos de gobierno,

El sistema politico mexicano, ha cifrado su éxito en la estabi-
lidad alcanzada y mantenida durante méds de sesenta afios. Pero
si esa estabilidad se tradujera en quietismo social y en inmovi-
lismo instituctonal, podria convertirse en precaria en cualquier
momento. Si se tiene la creencia de que el sistema politico mexi-
cano adolece de deficiencias, comparado con los otros sistemas
democritico-liberales, también es cierto que presenta numerosas
ventajas con relacién a ese y a otros sistemas en la medida que
no se ha cerrado ante los problemas de orden social y que ha
podido brindarles soluciones. Las posiciones polarizadas que se
advierten son en ¢l sentido de una defensa a ultranza del sistema
politico con sus caracteristicas actuales, o de un cuestionamiento
completo para ese mismo sistema politico, cuyo drdstico cambio
se preconiza. En ¢l centiro se sitia una corriente de renovacion
con estabilidad. Ahora bien, ;hasta qué punto es previsible que
este fendmeno del equilibrio politico se siga produciendo? Lo
que se puede contestar, porque al menos son las reglas que del
pasado se desprenden, es que s6lo por la via de una moderni-
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zacién institucional pueden establecerse las bases para la perma-
nencia del actual sistema politico.

Es bien sabido que numerosas disquisiciones académicas no co-
rresponden a las caracteristicas exactas de la realidad. Por eso
si en el papel podemos diferenciar estructura —entendida como
organizacién o forma— y estrategia —concebida como el conjun-
to de medios para la obtencién de un objetivo— en la prictica
las encontramos a ambas indisolublemente vinculadas, En esto el
estudio de la formacién del Estado Nacional en América La-
tina, al cual dedic6 Marcos Kaplan *®* una extraordinaria mo-
nografia, refleja los puntos de convergencia de la estructura y la
estrategia. Segin este autor, para la constitucién del orden poli-
tico-institucional latinoamericanc se impoerté el modelo europeo
y norteamericanc de soluciones politicas, instituciones y textos
constitucionales y legales. Este es el aspecto estructural. El mismo
autor refiere las consideraciones estratégicas que justificaron la
decision:

La adopcion de este modelo por las elites —dice Kaplan—
es explicable por las varias circunstancias confluyentes: el pres-
tigio de los paises de origen como paradigmas de progreso y
civilizacién; la formacién intelectual y la alineacién ideolégica
de las elites criollas; la creencia de que la democracia liberal
contribuye al logro de la legitimidad y del consenso de masas;
la confianza en que el peso del poder de los propios grupos
dominantes y de Ia estructura socioecondémica vigente limitaria
los alcances del sistema democritico formal,

Llegados a este punto conviene explicar por qué y por quién
s¢ utiliza el término “estrategia”. Resulta obvio que ésta es una
voz que se toma prestada de otra disciplina; pero en rigor no se
trata de tomar sélo la voz sino el concepto mismo. Vayamos paso
a paso: a todo lo largo de un siglo, comprendidas la segunda
mitad del XIX y la primera del XX, la lectura del tratado Sobre
la Guerra de Clausewitz fue muy comiin, sobre todo entre quie-
nes como vocacién o aficién tenian a la politica. Con todo, el
estudio de la obra de Clausewitz desde la perspectiva de la Teo-

23 Formacion del Estado Nacional en América Latina, Buenos Aires,
Amorrortu, 1976, p, 204,
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ria del Estado slo hasta hace apenas cinco afios fue realizado
por Peter Paret. Con el titulo Clausewirz y el Estado* Paret
examina la relacién entre los conceptos militarcs y politicos que
maneja el autor de Sobre la Guerra.

El caso de Clausewitz, cuya formacién politica y filosdfica era
muy solida, es perfectamente comprensible si se tiene en cuenta
que también Maquiavelo cifré una buena parte de sus juicios
politicos en los acontecimientos armados,

Si me he detenido en estas menciones es porque asi como
Clausewitz encontré en el arte de la guerra —no en la guerra
en si— el paradigma de la politica del Estado, hoy, cuando las
urgencias y circunstancias del Estado difieren mucho: de ser
las que condicionaron las observaciones de este autor, es posible
sin embargo reconocer que la estrategia de la paz, traducida en
preceptos juridicos, no dista demasiado de la estrategia de la
guerra, traducida en movimientos armados. En efecto, el funda-
mento racional, instrumental y nacional de la politica del Estado,
es lo que realmente caracteriza su accidn en cualquier época. La
especie de accién de que se trate no invalida la naturaleza de
esos fundamentos. En el caso de la violencia —cuya forma tipica
de expresién es la guerra— y del derecho, es posible encontrar,
por otra parte, que no se encuentran tan lejos como uno en
principio pudiera o quisiera pensar. Son numerosas las transfor-
maciones del orden juridico que siguen a un estallamiento de
violencia —-nacional o internacional— y son muchas mas las
que se implantan para sortear los peligros de tensiones sociales
acumuladas.

Por eso, los procedimientos legislativos para-normativos for-
man parte de una verdadera estrategia cuyos elementos sefieros
son: autoridad moral para impulsar una reforma; conviccién ge-
neralizada —espontinea o inducida— de la necesidad de esa
reforma; oportunidad —que incluye consideraciones politicas,
econémicas, administrativas y técnico-juridicas— para la propo-
sicion; firmeza en el planteamiento; perseverancia para alcanzar
el objetivo formal de la reforma y material de sus resultados:

24 Publicado en espafiol por el Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1969.
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superioridad numérica entre quienes adoptan la decisién formal
de legislar y entre los destinatarios a quienes la norma se aplica;
convergencia de voluntades a un mismo tiempe y con relacién a
un mismo propésito, usualmente por medio de la megociacion
en paralelo con las fuerzas que intervienen y los intereses que
se afectan; reservas estratégicas, frecuentemente consideradas a
manera de proyectos alternativos que temperen ¢ encubran los
propdsitos originales, pero que en todo caso no los cancelen, y
economia de fuerzas, para no generar fricciones innecesarias, des-
cubrir aspectos no deseados, precipitar o anular proyectos reser-
vados para el futuro, comprometer excesivamente o desprestigiar
a los apoyos, torndndolos initiles para ulteriores ocasiomes, o
exhibir ostentosamente los elementos de la estrategia misma,
reduciendo por consiguiente la posibilidad de seguirla aplicando.

A todos esos aspectos, de rigurosa estrategia, llamo procedi-
mientos legislativos para-normativos, Sin ellos, ninguna reforma
prospera, por eso son legislativos, y ninguno de ellos se encuen-
tra prescrito en la Constitucién, por eso son para-normativos.
;0ué ocurre cuando todos esos elementos no son considerados?
La gama de posibilidades es muy amplia: si los proyectos son
rechazados por el legislador o, lo que es peor, por los grupos de
presién, las solidaridades politicas se fracturan y hacen cuestio-
nables futuros éxitos y las tensiones sociales —por necesidades
no atendidas o expectativas frustradas— se acentiian, con lo cual,
por ausencia o deficiencia de la norma se multiplican las posibi-
lidades de violencia; si los proyectos son aprobados sin la ade-
cuada superioridad numérica o la necesaria convergencia de
voluntades, se escinde al cuerpo social dando lugar a la renuen-
cia de los destinatarios de las normas que, por no observarlas u
observarlas mal, también dan lugar a que se propicien formas de
violencia social.

Acorde con ese sentido estratégico, la estructura juridica del
Estado ha variado progresivamente. Asi se e¢xplica el surgimien-
to de numnerosas instituciones y la proliferacién de algunas que
si bien se remontan en el largo tiempo en cuanto a su origen, se
confinan en la corta geografia en cuanto a su aplicacién. Este
es el caso del Ombudsman, que si bien ¢s ya de larga tradicion
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en los paises escandinavos, sdlo en los tiempos iltimos se ha
venido expandiendo por el mundo.

Son muchos los ¢jemplos que caracterizan lo que se ha venido
Hamando, con singular acierto, modernizacién de las institncio-
nes. Ademés del Ombudsman,?® que ha venido incorpordndose,
con variados nombres, a un namero creciente de legislaciones
nacionales y adn locales, cabe apuntar los esfuerzos para mejo-
rar la justicia administrativa haciéndola mds expedita y eficaz; *¢
para ampliar la accién piblica; para liberalizar ¢! contencioso
electoral; para extender el sufragio, incorporando a la mujer y
al joven; para implantar tribunales constitucionales; *’ para intro-
ducir sistemas de ayuda lepal; #® para dilatar los efectos de la
consulta popular, fundamentalmente en el terreno legislativo;?®
para compatibilizar organismos de planificacién con los sistemas
de pluralismo politico; para auspiciar formas de més amplia re-
presentatividad, que incluyen a la representacién profesional,
y para proveer servicios educativos, sanitarios y asistenciales a
toda la poblacion.®!

En Ia actualidad todo proyecto politico cifra su capacidad de
accién y sus perspectivas de triunfo en la modernizacién institu-
cional del Estado que permita, merced a una estrategia coheren-
te y eficaz, dar cause a las inquietudes conocidas y anticipar
soluciones a las por venir. En esto se basa la funcién del dere-
¢ho como estructura del Estado social.

25 Cfr, Rowat, Donald C., El embudsman, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1973.

26 Cfr. Gonzilez Pérez, Jesis, y otros, Justicia administrativa, Tucu-
maén, 1981, ’

27 Véase Fix-Zamudio, Héctor, Los fribunales constitucionales y los
derechos humanos, México, UNAM, 1980.

28 Véase Perspectives on Legal Aid, Londres, editado por Frederick
H. Zemans, Frances Pinter Ltd., 1979.

2® Cfr. Valadés, Diego, “La incorporacién del referéndum al sistema
constitucional mexicano”, en Anuario Juridico, México, UNAM, 1979,
vol. VI, pp. 375-384.

30 Cfr. Valadés, “Una reforma institucional”, cit. supra.

31 Véase Miranda, José, Reformas y tendencias constitucionales recien-
tes de la América Latina (1945-1956), México, UNAM, 1957; varios
autores, Evolucién de la orpanizacién politico-constitucional en América
Lating (1950-1975), México, UNAM, 1978, 2 vols.: Ollero, Carlos, El de-
recho constitucional de la posguerra, Barcelona, Bosch, 1949,



